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I. inleiding 

1. 

De strijd tegen de Covid-19-pandemie heeft ertoe geleid dat veel landen hun toevlucht hebben genomen tot noodgevallen 
bevoegdheden. De enorme omvang van de uitdaging van de pandemie vereist grote democratische 

veerkracht om te voorkomen dat noodbevoegdheden de grondrechten inperken en in conflict komen met de 
rechtsstaat. Anderzijds wordt van staten verwacht dat zij anticiperen op de relevante gevaren, 

proactief en nemen vooraf de maatregelen die zij passend achten, door toepassing van de 

"voorzorgsmaatregel". 1 

2. 

De Commissie van Venetié heeft eerder noodtoestanden bestudeerd en heeft geproduceerd 

zowel algemene rapporten als landspecifieke adviezen over zowel grondwettelijke bepalingen als 

noodwetgeving. Een compilatie van de werkzaamheden van de Commissie op dit gebied biedt houvast 

in de specifieke bevindingen van de Commissie (CDL-PI(2020)003). De Commissie is ook gestart met 

een Observatorium van de staat van uitvoering van verklaringen van noodtoestanden en van 

noodwetgeving in de lidstaten van de Commissie van Venetié. 

3. 

Er wordt nog steeds nagedacht over de uitdagingen die de noodtoestanden met zich meebrengen. Dit rapport moet 
gezien worden als een bijdrage aan een dergelijke reflectie. Het is gebaseerd op de observatie van de huidige toestanden 
van nood, maar kan mutatis mutandis van toepassing zijn op elke noodsituatie. 

4. 


Om te beginnen moet worden gezegd dat het identificeren van beste praktijken op dit gebied niet eenvoudig is: de 
de huidige ervaring leert dat zelfs staten met zeer vergelijkbare constitutionele modellen, zoals 

Zweden en Finland kunnen heel verschillende manieren hebben om met noodsituaties om te gaan. Het lijkt duidelijk 
dat geschiedenis en culturele factoren daarbij een belangrijke rol spelen. 2 

IL. reflecties 

A. Noodtoestand: definitie en inhoudelijke eisen 

5: 

Een noodtoestand is een - tijdelijke - situatie waarin uitzonderlijke bevoegdheden worden verleend 

naar het bestuur en bijzondere regels gelden naar aanleiding van en met het oog op het overwinnen van een 
buitengewone situatie die een fundamentele bedreiging vormt voor een land. Voorbeelden zijn natuurlijke 

rampen, burgerlijke onrust, epidemieén, massale terroristische aanslagen, economische crisis, oorlog en leger 
gevaren. Het bestaan van de noodtoestand is gebaseerd op de dichotomie tussen de 

norm(alcy) en de uitzondering. Een noodzakelijke voorwaarde voor het uitroepen van de noodtoestand 

zou daarom moeten zijn dat de bevoegdheden die door de normale wetgeving worden geboden, niet voldoende zijn om te overwinnen 
het noodgeval. Het uiteindelijke doel van elke noodtoestand moet zijn dat de staat deze overwint 

de noodsituatie en terugkeer naar een normale situatie. 

B. Principes voor de noodtoestand 

6. 

Het enige legitieme doel en legitieme grond voor het nemen van noodmaatregelen is: 

helpen de staat een uitzonderlijke situatie te boven te komen. Het is de aard, de ernst en de duur hiervan 
uitzonderlijke situatie die bepalend is voor het type, de omvang en de duur van de maatregelen die de 

Staat kan rechtmatig zijn toevlucht nemen tot. Noodmaatregelen moeten aan bepaalde algemene beginselen voldoen 
die tot doel hebben de schade aan de grondrechten, de democratie en de rechtsstaat tot een minimum te beperken. De 
1 Zie bijv. het bevel van de Franse Conseil d'Etat aan de premier en aan de minister van 

Gezondheid ten aanzien van de omvang van de noodmaatregelen: https://www.conseil- 

etat. fr/ressources/decisions-contentieuses/dernieres-decisions-importantes/conseil-d-etat-22-mars- 

2020-demand-de-confinement-totaal. 

2Zie bijv. Jonsson Cornell, Anna, Salminen, Noodwetten in vergelijkend constitutioneel recht, 

Duits wetboek, 2019, 233-249. Voor landelijke voorbeelden, zie onder andere 
https://verfassungsblog.de/category/debates/covid-19-and-states-of-emergency-debates/ . 
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maatregelen zijn dus onderworpen aan de drievoudige, algemene voorwaarden van noodzakelijkheid, evenredigheid en 
tijdelijkheid. 

ds 

De beoordeling van de drie voorwaarden is geen eenmalige kwestie. als de situatie 

veranderingen in de tijd, moeten de maatregelen deze veranderingen weerspiegelen (ze kunnen strenger worden als de 
situatie verslechtert, moeten ze minder streng worden als de situatie beter wordt). 

A. Overkoepelend beginsel van de rechtsstaat 

8. 

Het bestaan van de noodtoestand is gebaseerd op de dichotome visie tussen: 

de norm(alcy) en de uitzondering. Volgens de zogenaamde soevereiniteitsbenadering is de staat van 

calamiteit valt buiten de wettelijke regeling en valt daar niet onder. Volgens de zogenaamde regel 

of law-benadering, de noodtoestand is zelf een juridische instelling, die onderworpen is aan juridische 

regelgeving, hoewel de regels die erop van toepassing zijn enigszins kunnen verschillen van de regels die gelden in 
tijden van normaliteit. Het huidige internationale recht en vrijwel alle nationale rechtsorden houden zich aan 

de laatste benadering. 

9. 
De Commissie van Venetié heeft in dit verband verklaard dat "het concept van de noodregel" 

is gebaseerd op de veronderstelling dat in bepaalde situaties van politieke, militaire en economische 
noodtoestand moet het systeem van beperkingen van de constitutionele regering wijken voordat de 

meer macht van de uitvoerende macht. Maar zelfs in een noodtoestand is de fundamentele 

beginsel van de rechtsstaat moet prevaleren. s De rechtsstaat bestaat uit verschillende aspecten die allemaal 

van eminent belang en moeten integraal worden onderhouden. Deze elementen zijn de 

egaliteitsbeginsel, scheiding der machten, bevoegdheidsverdeling, mensenrechten, staatsmonopolie op 

geweld, openbare en onafhankelijke rechtspraak, bescherming van de persoonlijke levenssfeer, stemrecht, 
vrijheid van toegang tot politieke macht, democratische participatie in en toezicht op publiek 

besluitvorming, transparantie van de overheid, vrijheid van meningsuiting, vereniging en vergadering, 

rechten van minderheden en de meerderheidsregel bij politieke besluitvorming. s De rechtsstaat verder 

betekent dat overheidsinstanties moeten opereren binnen het kader van de wet, en hun acties 

moet worden onderworpen aan toetsing door onafhankelijke rechtbanken. De rechtszekerheid van personen moet 
gegarandeerd. « 
B. Noodzaak 
0. Op voorwaarde van noodzaak (directe link), alleen maatregelen die nodig zijn om te helpen 

de staat overwinnen van de uitzonderlijke situatie kan worden gerechtvaardigd. Het algemene doel van noodgevallen: 
maatregelen is het overwinnen van de noodsituatie en het terugkeren naar 'normaliteit'. Dit houdt in dat de staat van 
noodsituatie moet onmiddellijk worden beéindigd nadat de noodsituatie is verstreken en de bevoegdheden 

die door de normale wetgeving zijn vastgesteld, volstaan om de situatie het hoofd te bieden. 

C. Evenredigheid 

11. Op voorwaarde van evenredigheid mogen staten geen toevlucht nemen tot maatregelen die 

duidelijk niet in verhouding staan tot het legitieme doel (in termen van ernst of geografische 

3Srov. "Las autoridades deben evaluar permanentemente la necesidad de mantener la vigencia de cada 

una de las medidas temporales de suspension of restrictie adoptadas.” CIDH, resolutie nr. 1/2020, 

Pandemia y Derechos Humanos en Las Américas , op 10 april 2020, para 29. 

4CDL-AD(2011)049, Advies over het wetsontwerp betreffende de wettelijke regeling van de noodtoestand in Armenié, 

44. 

s CDL-AD(2006)015, Advies over de bescherming van mensenrechten in noodsituaties, § 34. 


6CDL-AD(2011)049, Advies over het wetsontwerp betreffende het rechtsstelsel van de noodtoestand in Armenié, 
44, 
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gebied dat onder de noodmaatregelen valt). Als ze de keuze hebben tussen meerdere maatregelen, 

ze zouden degenen moeten kiezen die minder radicaal zijn. 

12. De beginselen van noodzakelijkheid en evenredigheid zijn niet alleen relevant voor zover: 

noodmaatregelen beperken en kunnen zelfs afwijken van niet alleen constitutionele fundamentele 

mensenrechten, maar ook mensenrechten die zijn vastgelegd in het Europees Verdrag voor de rechten van de mens 
(hierna EVRM) en het Internationaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten van de VN (hierna: 
IVBPR.) Ze zijn relevant, zelfs als beperkingen op noodmaatregelen die dat niet hebben 

Effecten. 

NS. tijdelijkheid 

13. Noodmaatregelen mogen op voorwaarde van tijdelijkheid alleen gelden voor de 


moment dat de Staat de uitzonderlijke situatie ervaart. Ze moeten worden beéindigd zodra de 

uitzonderlijke situatie voorbij. Ze mogen daarom geen blijvende effecten hebben. Noodgeval 

decreten of andere noodmaatregelen mogen niet (misbruikt) worden om blijvende veranderingen door te voeren 
in wetgeving of administratie. Wijzigingen in de grondwet mogen in principe niet worden doorgevoerd 

tijdens noodtoestanden. 

e. Doeltreffend (parlementair en gerechtelijk) toezicht 

14. Essentieel is dat zowel de aangifte als de eventuele verlenging van de staat van 

noodsituatie enerzijds en het activeren en toepassen van noodbevoegdheden anderzijds 

anderzijds onderworpen zijn aan effectieve parlementaire en rechterlijke controle. 

F. Voorspelbaarheid van noodwetgeving 

15. Het noodregime wordt bij voorkeur vastgelegd in de Grondwet, en meer 

detail in een afzonderlijke wet, bij voorkeur een organieke of staatswet. Dit laatste moet worden aangenomen 
door het parlement vooraf, tijdens normale tijden, in de gewone procedure. Om te vermijden 

excessen en tijdsdruk, zelfs noodbesluiten en andere noodmaatregelen moeten, 

voor zover mogelijk vooraf worden opgesteld. 

G. Loyale samenwerking tussen staatsinstellingen 

16. Aangezien de noodtoestand afwijkingen inhoudt van de gewone regels voor de distributie van 

bevoegdheden, is het van belang dat de crisisbeheersing effectief en gecodrdineerd is en dat de 

omwille van de gelijkheid en billijke behandeling van alle burgers, dat alle staats-, regionale en lokale 
instellingen en organen respecteren het beginsel van loyale samenwerking en wederzijds respect tussen 

hen. 

C. Gronden voor het uitroepen van de noodtoestand 

17. Een noodzakelijke voorwaarde voor het uitroepen van de noodtoestand is dat de bevoegdheden 

voorzien door de normale wetgeving niet voldoende zijn om de situatie aan te pakken. 

18. Het regelen van de gronden voor het uitroepen van de noodtoestand is primair de taak van 

binnenlands recht. Elk land heeft zijn eigen definitie van de omstandigheden die aanleiding kunnen geven tot een 
noodtoestand. Het internationaal recht stelt echter bepaalde beperkingen aan deze regeling. Deze 

grenzen komen voort uit internationale verdragen, in het bijzonder mensenrechtenverdragen, internationaal gebruikelijk 
recht en algemene beginselen van internationaal recht (gemeenschappelijke juridische instellingen aanwezig in rechtsordes 
over de wereld). Hoewel een relatief ruime beoordelingsmarge (appreciatiemarge) wordt overgelaten aan staten in 
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op dit gebied is deze discretie niet onbelemmerd. Er is geen nauwe lijst van uitzonderlijke situaties, die: 

kan leiden tot het uitroepen van de noodtoestand. Indien echter noodmaatregelen met zich meebrengen: 

afwijking van de mensenrechten, dan moet de uitzonderlijke situatie voldoen aan de definitie van: 

"openbare noodsituatie die het leven van een natie bedreigt" (artikel 4 IVBPR en artikel 15 EVRM). 

19. Tot dusver hebben staten meestal een beroep gedaan op aanhoudende gewapende conflicten, massale terroristische aanslagen, 
natuurrampen en, meer recentelijk, pandemieén, om dergelijke afwijkende maatregelen te rechtvaardigen. 

20. Aangezien de noodtoestand is bedoeld voor uitzonderlijke situaties, mag deze alleen worden 

toegepast bij dreigingen die werkelijk uitzonderlijk zijn (en van korte duur). Het mag omgekeerd niet 

worden toegepast in het geval van bedreigingen die, hoe ongelukkig en dramatisch ook, endemisch zijn voor moderne 
samenlevingen en kunnen nooit volledig worden uitgeroeid (gewone misdaad, sporadische terroristische aanslagen enz.). De 
lijn tussen de twee scenario's kan echter niet in abstracto worden getrokken . 

21. Terwijl het idee achter het afkondigen van de noodtoestand een tweedeling is tussen: 

normaal en de uitzondering, in de praktijk kan er een spectrum zijn tussen de bevoegdheden die worden gebruikt in de 
gewone situatie en die gebruikt in een noodsituatie. Van alle staten kan worden aangenomen dat ze al hebben: 
statuten met betrekking tot volksgezondheid en epidemieén, die uitgebreide bevoegdheden verlenen aan de 

regering, al dan niet verder gedelegeerd aan gezondheidsautoriteiten, om drastische maatregelen te nemen 
inperkingsmaatregelen (uitgifte van quarantaines etc.). Gewone ziektebeperkende krachten bij sommigen 

staten kunnen omvangrijk zijn, zodat de noodzaak voor het uitroepen van de noodtoestand lager kan zijn. De 
onderscheid tussen gewone en noodwetgeving mag echter niet worden afgezwakt 

(zie punt 33 hieronder). 

D. Verklaring van noodtoestand 

22. Er zijn twee soorten noodbevoegdheden: constitutionele en extraconstitutionele. In de eerste 

geval noodbevoegdheden zijn gebaseerd op de (geschreven) grondwet of op een organieke of gewone wet 

vastgesteld in overeenstemming met de grondwet; de staat roept officieel de noodtoestand uit 

(in een van de vormen waarin de nationale wetgeving voorziet) en neemt gewoonlijk noodmaatregelen. In de 

In het laatste geval treden de uitvoerende machten op - en worden zij geacht te mogen optreden - in een noodsituatie 
op basis van ongeschreven (grondwettelijke) principes om de noodsituatie te boven te komen; de staat 

neemt noodmaatregelen zonder officieel de noodtoestand af te kondigen. 

23. De eerste vorm van noodtoestand kan als de jure worden beschouwd , de tweede als de 
feitelijk een. Deze laatste vorm vormt niet noodzakelijkerwijs een schending van het internationaal recht. De 

het ontbreken van een formele verklaring kan staten er echter van weerhouden hun toevlucht te nemen tot bepaalde maatregelen 
(bv. onder het IVBPR mag een afwijking van mensenrechten alleen plaatsvinden ‘/i/n time of public 

noodsituatie /.../ waarvan het bestaan officieel is afgekondigd” , artikel 4(1)). 

24. Een systeem van de jure constitutionele noodbevoegdheden kan betere waarborgen bieden voor: 

grondrechten, democratie en de rechtsstaat, en het rechtsbeginsel beter dienen 

zekerheid die daaruit voortvloeit. In haar rapport uit 1995 over noodbevoegdheden stelt de Commissie van Venetié 
sprak een voorkeur uit voor de de jure-vorm en beveelt aan dat "/d/e facto noodtoestand" 

moet worden vermeden en de noodregel moet officieel worden afgekondigd”. 7 

25. Voor het afkondigen van de noodtoestand gelden de regels die zijn vastgelegd in het huishoudelijk 

rechtsorde. De regels moeten duidelijk, toegankelijk en toekomstgericht zijn (vooraf beschikbaar). 

26. Binnen het stelsel van schriftelijke noodbevoegdheden zijn de basisbepalingen over de toestand van 


noodsituatie en over noodbevoegdheden moeten in de Grondwet worden opgenomen, met inbegrip van een duidelijke 
7Commissie van Venetié, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995, p. 30. 


uh 
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vermelding van welke rechten kunnen worden geschorst en welke rechten geen afwijking toestaan en moeten 
onder alle omstandigheden gerespecteerd worden. s De Commissie van Venetié heeft eerder aangegeven dat ‘/t/he 
noodsituaties die aanleiding kunnen geven tot het uitroepen van de noodtoestand moeten 

duidelijk worden gedefinieerd en afgebakend door de grondwet”’. » Dit is nodig omdat noodgevallen 
bevoegdheden beperken doorgaans fundamentele constitutionele beginselen, zoals grondrechten, democratie en 
de rechtsstaat. Het is aan elke staat om te beslissen of een of meer noodregelingen zullen worden toegepast 
erkend. Als er meerdere noodregimes bestaan, zijn de verschillen daartussen (oorzaken, niveaus van 
parlementair toezicht, bevoegdheden aan de regering, beschikbare noodmaatregelen) 

moet duidelijk in de rechtsregel worden vastgelegd. De Staat moet altijd kiezen voor het minst radicale regime 
beschikbaar in de gegeven omstandigheden. 

27. Als de noodsituatie alleen een bepaald gebied betreft, moet de verklaring een: 

territoriale beperking. 


28. De verklaring moet de gronden voor de noodtoestand aangeven en een beroep doen op de 

uitzonderlijke bevoegdheden waarop beroep kan worden gedaan. De maatregelen die vervolgens worden 

geautoriseerd hoeven niet in één rechtshandeling te worden opgenomen en kunnen uiteraard overstappen 

tijd. Er moet een verklarend rapport bij de originele verklaring worden gevoegd, evenals bij eventuele 

wetsbesluit tot invoering van een noodmaatregel, die de feitelijke en juridische gronden moet specificeren op 

waarin de maatregelen worden genomen. 

29. Het noodregime dient bij voorkeur nader te worden vastgelegd in een aparte wet 

een organieke wet, als het staatsbestel een dergelijk niveau kent. io De wet moet omvatten: 

bepalingen over de uitzonderlijke omstandigheden waarin de noodtoestand kan worden uitgeroepen; 

afkondiging van de noodtoestand; activering van het gebruik van noodbevoegdheden; toepassing van 

noodbevoegdheden; parlementaire controle op het uitroepen en beéindigen van de noodtoestand 

en van wettelijke voorschriften uitgevaardigd door de uitvoerende macht tijdens een dergelijke staat; gerechtelijke controle van specifieke 
Noodmaatregelen. 
30. Het is belangrijk dat de wet op het regime van de noodtoestand vooraf wordt aangenomen, 

tijdens normale tijden. Een dergelijke wet dekt gewoonlijk verschillende soorten noodsituaties en omvat: 

bepalingen over bevoegdheden die alleen relevant zijn in bepaalde soorten noodsituaties. Daarom is het cruciaal 

dat bij het uitroepen van de noodtoestand of bij afzonderlijk besluit, eveneens te overleggen aan 

Parlement ter goedkeuring worden de bevoegdheden opgesomd die in geval van nood kunnen worden ingezet. De 
hetzelfde geldt voor hun territoriale toepassingsgebied. Nogmaals, het noodzakelijkheidsbeginsel vereist dat: 
noodbevoegdheden kunnen alleen worden geactiveerd voor die maatregelen die noodzakelijk worden geacht voor: 

het overwinnen van de noodsituatie, maar vallen buiten de bevoegdheden die zijn vastgelegd in de normale wetgeving. 
31. Niet alleen moet de wet op het regime van noodstaten normaal worden aangenomen 

voorwaarden. Om excessen en tijdsdruk te vermijden, zelfs noodbesluiten en andere 

noodmaatregelen moeten, voor zover mogelijk, vooraf worden opgesteld. Dit zorgt voor een 

juiste, ongehaaste discussie over de afwegingen die gemaakt moeten worden tussen concurrerende 

belangen. 
32. Toch kan niet worden uitgesloten dat een noodsituatie zich onvoorspelbaar voordoet 

uitdagingen. Veel staten hebben bijvoorbeeld de behoefte gevoeld en hebben ervoor gekozen om speciaal voor 
de situatie veroorzaakt door de Corona-virusepidemie, waaronder verschillende staten die ofwel 

sCommissie van Venetié, CDL-STD(1995)012, Noodbevoegdheden, 1995. 

9Commissie van Venetié, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995, p. 30. 

10 CDL-AD(2015)037, Eerste advies over de ontwerpwijzigingen van de grondwet (hoofdstukken | tot en met 7 en 

10) van de Republiek Armenié, § 93. 
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Re 

in hun grondwet of in gewone wetgeving, voor brede noodmaatregelen. 1: dit 

lijkt erop te wijzen dat weinig of geen staten hebben gevoeld dat hun bestaande noodwetten adequaat zijn 

voor de huidige noodsituatie, en ervoor hebben gekozen een nieuw type speciale noodwet in het leven te roepen, of 
hebben hun bestaande wetgeving inzake infectieziekten aangevuld met extra bevoegdheden. 

De bedreiging in vredestijd voor de natie die kan worden beschouwd als de "standaard" trigger voor noodgevallen 
bevoegdheden is "wijdverbreide burgerlijke onrust". Een gedeelde functie tussen deze dreiging en het heden 
epidemie is de noodzaak om openbare vergaderingen te beperken. De huidige epidemie stelt echter iets anders: 
bedreigingen, en vereist dus verschillende bevoegdheden. 12 In de meeste Europese staten drastische maatregelen 

zijn genomen, gericht op het beperken van de verspreiding van de ziekte, zoals quarantaine van grote gebieden 

waar de infectie wordt verondersteld wijdverbreid te zijn, waardoor de toegang wordt beperkt tot plaatsen waar secties 
van de bevolking waarvan bekend is dat ze een bijzonder risico lopen (verzorgingshuizen voor bejaarden enz.), sluiting van scholen 
en universiteiten, het sluiten van parken en andere openbare ruimtes, het sluiten van particuliere bedrijven of het beperken van hun 
openingstijden. Deze drastische maatregelen hebben op hun beurt geleid tot een economische crisis, die op zijn beurt 
andere noodbevoegdheden nodig heeft (financiéle maatregelen enz.). De normale manier van handelen 

met een economische crisis — verschillende manieren om de economie te stimuleren — niet beschikbaar is omdat dergelijke 
maatregelen zouden ertoe neigen de gezondheids- en veiligheidsmaatregelen die gericht zijn op het beperken van de verspreiding te ondermijnen 
van de ziekte. De noodsituatie is dus een “complexe” noodsituatie (bestaande uit verschillende dreigingen) 

en dus aanvullende soorten maatregelen vereisen die niet gebruikelijk zijn in de situatie van burgerlijke onrust. 

33. Gewone wetgeving over infectieziekten (of andere noodsituaties) zo flexibel inrichten als 

om alle mogelijke maatregelen te kunnen dekken die nodig zijn om een pandemie (of dreiging) het hoofd te bieden op 
de omvang van de huidige Corona-pandemie brengt het gevaar met zich mee dat er een langdurige of 

zelfs permanente nood. De Commissie van Venetié heeft gewaarschuwd voor dit gevaar. 13 

E. Aangifte, activering en toepassing noodbevoegdheden 

34. Het wettelijke regime van een noodtoestand moet een onderscheid maken tussen de activering 

en de toepassing van noodbevoegdheden. Activering houdt alleen in dat bepaalde nood 

maatregelen kunnen in het algemeen worden genomen als de concrete situatie dit noodzakelijk maakt, en 

toepassing betekent op zijn beurt dat de maatregel wordt genomen. Het onderscheid is belangrijk omdat de 

beginselen van noodzakelijkheid en evenredigheid worden in deze twee fasen verschillend gespecificeerd. Indien 
afkondiging van de noodtoestand en activering van noodbevoegdheden zijn gescheiden, deze 

principes moeten worden gerespecteerd in drie contexten: ten eerste, bij het verklaren, verlengen en beéindigen 

de noodtoestand; ten tweede bij het activeren van bepaalde noodbevoegdheden; en ten derde, in 

deze bevoegdheden toepassen. 

11 Bijvoorbeeld, op 23 maart 2020 heeft de Franse wetgever een wet aangenomen die de uitvoerende macht toestaat om te verklaren: 

een noodtoestand voor gezondheidsgerelateerde crises. Deze wet voegt verschillende bepalingen toe aan de openbare 

Gezondheidscode, waarmee de uitvoerende macht een "noodtoestand van de gezondheid" (état d'urgence sanitaire) kan afkondigen. 

Het Noorse parlement heeft ervoor gekozen de noodtoestand niet in te roepen, maar heeft in plaats daarvan een speciale wet aangenomen 
de overheid toestaan om door middel van verordeningen af te wijken van de eisen van een groot aantal 

van andere wetten. 

12 CDL-AD(2017)005, Turkije - Advies over de grondwetswijzigingen die zijn aangenomen door de Grand 

Nationale Assemblee op 21 januari 2017 en op 16 april 2017 voor te leggen aan een nationaal referendum, 

para. 73: “De differentiatie van verschillende soorten noodtoestanden is in veel gevallen een veelvoorkomende oplossing 

landen, en een positieve: verschillende soorten noodtoestanden hebben het gebruik van verschillende 

middelen." 

13 Turkije - Advies over nooddecreten nrs. 667-676 aangenomen na de mislukte staatsgreep van 15 

juli 2016, CDL-AD(2016)037, “hoe langer het noodregime duurt, hoe verder de staat zal 

afstand te nemen van de objectieve criteria die het gebruik van noodbevoegdheden in de eerste 

plaats. Hoe langer de situatie aanhoudt, hoe minder rechtvaardiging er is om een situatie als 

uitzonderlijk van aard met als gevolg dat het niet kan worden aangepakt door toepassing van de normale juridische 

hulpmiddelen” (punt 41). 
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35. Een afkondiging van de noodtoestand moet voorafgaan aan de activering en het gebruik van 
noodbevoegdheden. Dit geldt ook voor noodgevallen die buiten de reikwijdte van art. 15 EVRM 

en kunst. 4 IVBPR. 

F. Bevoegdheid om aan te geven 

36. De afkondiging van de noodtoestand kan worden uitgevaardigd door het parlement of door de 

leidinggevend. In het laatste geval moet het worden onderworpen aan onmiddellijke parlementaire goedkeuring. De 


primaire optie zou een verklaring van het parlement moeten zijn of een verklaring van de uitvoerende macht die niet 
niet in werking treden vo0r goedkeuring door het Parlement. Maar in bijzonder dringende gevallen, 

onmiddellijke inwerkingtreding kan worden toegestaan. Maar zelfs dan zou de verklaring moeten zijn: 
onmiddellijk voorgelegd aan het parlement, dat het kan intrekken. Het mag niet mogelijk zijn voor de 

Executive om de noodtoestand te verlengen tot na een bepaalde periode zonder de betrokkenheid 

van het parlement. 

G. Soorten en omyang van de noodmaatregelen 

37. Bij openbare noodsituaties gaat het om beide afwijkingen van de normale mensenrechten 

normen en wijzigingen in de verdeling van functies en bevoegdheden over de verschillende organen 

van de staat. 

A. Bescherming van de mensenrechten 

1. Uitzonderingen 

38. De noodtoestand kan beperkingen van de mensenrechten met zich meebrengen. Dergelijke beperkingen zijn: 
voorzien in mensenrechtenverdragen en, aangezien de meeste staten hun eigen interne rechten hebben, 

ook in de nationale rechtsorde worden verankerd. 14 Er zijn drie hoofdinstrumenten die: 

mensenrechtenwetgeving gebruikt, om tegemoet te komen aan uitzonderlijke situaties. 

39. Het eerste instrument is een witzondering op de mensenrechten. De uitzonderingen sluiten uit van het toepassingsgebied 
van de mensenrechten bepaalde acties ondernomen in tijden van nood. Bijvoorbeeld artikel 4, lid 3, EVRM 
bepaalt dat het in artikel 4, lid 2, verankerde verbod op dwangarbeid en verplichte arbeid niet: 

uit te breiden tot “e/ke dienst die wordt geéist in geval van nood of calamiteit die het leven of welzijn bedreigt. 

van de gemeenschap zijn” (par. c)). 

40. Het tweede instrument is beperking tot mensenrechten. Beperkingen zijn opgelegde beperkingen 

over niet-absolute mensenrechten, zoals het recht op vrijheid van meningsuiting, het recht op vrijheid 

van vereniging of het recht op privé- en gezinsleven. Het legitieme doel van de bescherming van de gezondheid is: 
vervat in artikel 5 lid le, lid 2 van de artikelen 8 tot en met 11 EVRM en artikel 2 lid 

3 van Protocol nr. 4 bij het EVRM. Deze beperkingen zijn onderworpen aan een drievoudige toetsing van wettigheid (zijn 
wettelijk voorgeschreven), legitimiteit (nastreven van een legitiem doel) en noodzaak (zijn nodig om de 

doel en in verhouding daarmee). 

41. Het derde instrument is derogatie. Afwijkingen zijn tijdelijke schorsingen van bepaalde 

mensenrechten waarborgen. 1s De mogelijkheid om af te wijken is afhankelijk van de situatie van “openbare” 
noodsituatie die het leven van de natie bedreigt” (Artikel 4(1) IVBPR) of iets dergelijks extreem 

14 Zie ook CDL-AD(2006)015, Advies over de bescherming van mensenrechten in noodsituaties, 

Advies nr. 359/2005, 4 april 2006. 

1s Zie ook Higgins, Rosalyn, Derogations Under Human Rights Treaties, British Yearbook of 

Internationaal recht, vol. 48, 1976-77, blz. 281-320; Cowell, Frederick, soevereiniteit en de kwestie van 


Afwijking: een analyse van artikel 15 van het EVRM en het ontbreken van een afwijkingsclausule in de 
ACHPR, Birbeck Law Review, Vol. 1, 2013, blz. 135-162. 
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ernstige situatie. 1s Impliciete afwijking is niet mogelijk. 17 Afwijkende maatregelen moeten voldoen aan de 

voorwaarde van evenredigheid. Staten mogen dus alleen afwijken "voor zover strikt vereist door de" 

urgentie van de situatie” (artikel 4, lid 1, IVBPR). De 'omvang' verwijst naar de ernst van maatregelen, 

het geografische gebied dat ze bestrijken en de periode waarin ze op hun plaats blijven. 1: De maatregelen, 

mag bovendien geen discriminatie inhouden 1» en/of in strijd zijn met andere verplichtingen die ontstaan 

onder internationaal recht, bijv. verplichting onder internationaal humanitair recht of internationaal 

vluchtelingenrecht. Afwijkingen kunnen worden gebruikt met respect voor alle mensenrechten, behalve die welke: 

als niet-afwijkbaar beschouwd. De gemeenschappelijke kern van niet-opschortbare rechten omvat het recht op leven, 

het recht om vrij te zijn van foltering en andere onmenselijke of onterende behandeling of bestraffing, de 

recht om vrij te zijn van slavernij of dienstbaarheid, en het recht om vrij te zijn van toepassing met terugwerkende kracht van 
strafwetten. 2 Fundamentele gerechtelijke waarborgen worden ook steeds meer gezien als onomstotelijk. 2 

Afwijkingen brengen ook procedurele verplichtingen met zich mee (melding aan de bewaarder van de desbetreffende 
mensenrechtenverdragen) die het externe toezicht moeten vergemakkelijken. » 

42. Afwijking is niet altijd nodig. Zoals hierboven aangegeven, voorziet het EVRM in de 
mogelijkheid om meerdere rechten te beperken uit hoofde van de bescherming van de gezondheid (artikel 5 voorziet in een 
expliciete grond om mensen vast te houden wegens infectieziekten). Andere rechten bevatten meer algemene 

gronden voor beperking, en het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (hierna EHRM) neemt 
rekening houden met de context bij het interpreteren van de omvang van rechten. 2; Afzien van het maken van een 
derogatie kan de boodschap overbrengen dat een crisis kan worden aangepakt zonder toevlucht te nemen tot uitzonderlijke 
bevoegdheden; anderzijds kan een afwijking een duidelijke indicatie geven dat bepaalde uitzonderlijke 
maatregelen zijn echt uitzonderlijk en maken de wet niet. Als secretaris-generaal van de 

De Raad van Europa heeft benadrukt: "Het is aan elke staat om te beoordelen of de maatregelen die hij neemt" 

een dergelijke afwijking rechtvaardigen, afhankelijk van de aard en omvang van de op de rechten toegepaste beperkingen 
en vrijheden die door het verdrag worden beschermd. De mogelijkheid voor staten om dit te doen is een belangrijke 
kenmerk van het systeem, waardoor de voortzetting van de toepassing van het Verdrag en het toezicht daarop 

machines zelfs in de meest kritieke tijden. 2 

43. Staten hebben een beoordelingsmarge om te beoordelen of er sprake is van een openbare noodsituatie en 

of afwijkingen nodig zijn. Het is aan de nationale autoriteiten om, gelet op de 

ernst van de situatie en rekening houdend met alle relevante factoren, indien en wanneer er sprake is van een 

16 Het EVRM spreekt over “oorlog of andere openbare noodsituatie die het leven van de natie bedreigt” (Artikel 

15(1). 

ae Cyprus v. Turkije, 4 oktober 1983, Report of the European Commission on Human Rights. 

is Het VN-Mensenrechtencomité specificeert dat “/t/his-vereiste betrekking heeft op de duur, 

geografische dekking en materiéle reikwijdte van de noodtoestand en eventuele afwijkingsmaatregelen 

vanwege de nood zijn toevlucht genomen’ . VN-doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.11 (2001), Algemeen commentaar 

29, Noodtoestanden (artikel 4), 31 augustus 2001, lid 4. 

19 Het discriminatieverbod komt expliciet voor in het IVBPR. Het wordt niet genoemd in artikel 15 van 

het EVRM, maar is erin voorgelezen door het EHRM (zie EHRM, A. e.a. v. Verenigd Koninkrijk , 

aanvraag nr. 3455/05, Grote Kamer, 19 februari 2009, punt 190). 

20 De catalogus in het EVRM beperkt zich tot deze vier rechten. De catalogus in het IVBPR voegt het recht toe 

niet opgesloten te worden wegens onvermogen om een contractuele verplichting na te komen, het recht op erkenning 

als persoon voor de wet, het recht op vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst en, voor de Staat 

Partijen bij het Tweede Protocol van 1989 bij het IVBPR, het verbod op de doodstraf. 

21 In zijn General Comment nr. 32 oordeelde het VN-Mensenrechtencomité dat “/t/he Guarantees of fair” 

het proces mag nimmer worden onderworpen aan afwijkende maatregelen die de bescherming van 

onaantastbare rechten" . VN-doc. CCPR/C/GC/32 (2007), Algemeen commentaar nr. 32, artikel 14: Recht op 

gelijkheid voor rechtbanken en tribunalen en tot een eerlijk proces, 23 augustus 2007, paragraaf 6. 

22 Kennisgevingen op grond van artikel 15 van het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de grondrechten 

Vrijheden (ETS nr. 5). 

23 Hassan tegen het Verenigd Koninkrijk, 16 september 2014 (Grote kamer). 

24 Secretaris-generaal, Informatiedocument: Respect voor democratie, rechtsstaat en mensenrechten in 


het kader van de COVID-19 sanitaire crisis , SG/Inf(2020)11 
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openbare noodsituatie die het voortbestaan van de natie bedreigt en als een noodtoestand moet 

worden verklaard om het te bestrijden. Evenzo is het aan de staatsautoriteiten om te beslissen over de aard en omvang 

van de afwijkingen die nodig zijn om de noodsituatie te boven te komen. Hoewel staten een brede 

beoordelingsmarge op dit gebied, hun bevoegdheden zijn niet onbeperkt, en het Europees Hof voor de 

Rechten oefent enig toezicht uit op deze bevoegdheden. 2s 

44. Bepaalde groepen individuen kunnen bijzonder kwetsbaar zijn voor mensenrechtenschendingen in 

tijden van nood. Deze omvatten journalisten of bloggers, minderheden (met name degenen die 

op de een of andere manier in verband kunnen worden gebracht met de uitzonderlijke situatie), mensenrechtenverdedigers en 
klokkenluiders en leden van de politieke oppositie. Het is belangrijk om ervoor te zorgen dat leden 

van deze kwetsbare groepen is niet speciaal het doelwit ( de jure of de facto ) door een noodgeval 

maatregelen. Tegelijkertijd moeten proactieve maatregelen worden genomen om toegang tot informatie te verlenen 

aan de bevolking. 

45. Naast het voorzien in gronden voor beperkingen van mensenrechten ter bescherming van 

volksgezondheid, moet eraan worden herinnerd dat “Artikel 2 [EVRM] vereist dat de staat passende 

stappen om het leven te beschermen van degenen die onder zijn jurisdictie vallen (zie LCB v. het Verenigd Koninkrijk , geciteerd) 
hierboven, § 36, en de beslissing in Powell , hierboven aangehaald); op het gebied van de volksgezondheid zijn deze positieve 
verplichtingen vereisen dat staten voorschriften opleggen die ziekenhuizen, zowel particuliere als openbare, dwingen om: 
passende maatregelen nemen ter bescherming van het leven van patiénten. 26 

ii. De mensenrechten zullen waarschijnlijk worden aangetast door de noodtoestand 

46. Onder noodtoestanden, en in het bijzonder tijdens een pandemie als de huidige, 

het genot van mensenrechten kan op tal van rechtsgebieden worden aangetast. 

47. De rechten van vrijheid van vergadering, bewegingsvrijheid en detentie zijn op een glijdende 

schaal. » Eigendomsrechten worden op verschillende manieren aangetast. Centrale of lokale overheid kan 

bevoegdheden hebben om openbare of particuliere grond over te nemen en te gebruiken om te voorzien in noodhuisvesting, veld 
ziekenhuizen enz. 2s Zoals opgemerkt, kan het zijn dat tijdelijke onteigening van essentiéle middelen moet plaatsvinden en 
tijdelijke blokkades bij export/import. 2 Bevoegdheden kunnen worden genomen om particuliere gebieden te sluiten 
(winkelcentra, sportfaciliteiten) om samenkomst te ontmoedigen. 30 

48. Wat betreft de meest voorkomende beperking van de mensenrechten, namelijk het vrij verkeer, 

in een quarantaine ligt de focus meestal op het in een kleine 

Oppervlakte; bepaalde territoriale gebieden of regio's kunnen tijdelijk worden gesloten. Covid-19 is een grote bedreiging 
aan ouderen en bepaalde andere risicogroepen, en de focus is gedeeltelijk verschoven naar het behouden van deze 
niet-geinfecteerde mensen geisoleerd van mogelijk geinfecteerde mensen. De demografie in staten varieert, 

2s CDL-AD(2016)010, Turkije - Advies over het wettelijk kader voor avondklokken, § 67. 

26 EHRM, Lambert v. Frankrijk arrest van het EHRM (5.6.2015) met verdere verwijzingen. 

27 EHRM, Austin en anderen v. VK, [GC], nrs. 39692/09, 40713/09 en 41008/09, 15 maart 2012. De 

aanvragers waren tussen de 4 en 7 uur 'geketeld' in een kleine straat, zonder toegang tot toiletten. 

2s In de VS kan de president bijvoorbeeld op verzoek van een gouverneur — gedurende een periode van tien dagen vddr een majoor 

ramp- of noodverklaring - geef het ministerie van Defensie (DoD) opdracht om zijn middelen te gebruiken "voor" 

het doel om op openbare en particuliere gronden alle noodwerkzaamheden uit te voeren die nodig zijn 

door een dergelijk incident en dat essentieel is voor het behoud van mensenlevens en eigendommen” (42 USC 5170b (c)(1)). 

Na een grote ramp kan de president een beroep doen op de DoD als een "federaal agentschap" om "algemene" 

federale hulp” onder Sec. 5170a of "essentiéle hulp" onder Sec. 5170b. 

29 Voor EU-landen spelen hier belangrijke kwesties met betrekking tot het vrije verkeer van goederen. 

30 Dergelijke bevoegdheden zijn onder meer overgenomen in Zweden en Frankrijk. In Noorwegen, om overbelasting van de gezondheid te voorkomen 
zorg in landelijke gebieden, verbood de overheid (met bepaalde uitzonderingen) mensen om hun eigen 

eigen vakantiewoningen, waarbij deze in een ander gemeentelijk gebied waren gelegen dan waar de 

persoon legaal verbleef (wat uiteraard een probleem opwerpt onder artikel 8 van het EVRM, zelfs als dat kan) 

gerechtvaardigd). 
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maar alle Europese staten hebben relatief veel oude mensen. « Avondklok voor ouderen » 

zijn denkbaar, hoewel de leeftijd die als drempel wordt aangehouden, waarschijnlijk willekeurig is. 

Het invoeren van zo'n avondklok zal natuurlijk politiek erg moeilijk zijn (vergeleken met een avondklok voor 

jongere tieners, die geen stem hebben). 

49. Het historische bewijs is dat tijdens noodsituaties de schending van de mensenrechten de 

beste. 31 De vraag rijst of er tiberhaupt grond is om de vrijheid van 

uitdrukking. Dit betreft met name het probleem van het verspreiden van (valse) geruchten op social 

media. 32 Het kan zijn dat strafbare feiten die in gewone tijden of bij de aangifte van 

een noodtoestand, kan in dergelijke omstandigheden worden gebruikt, bijvoorbeeld het opzettelijk veroorzaken van paniek in de 
openbaar. Een argument zou kunnen zijn dat als het maken van een bom hoax strafbaar is, zelfs om te worden gezien als 
terrorisme, dan kan ook het opzettelijk verspreiden van een "epidemie" bedrog zijn. Bestaande bevoegdheden om 
internetproviders verplichten om "aanstootgevende" inhoud te verwijderen, kan ook worden gebruikt om 

toegang tot zeer misleidende informatie te beperken. Het is duidelijk dat dergelijke bevoegdheden en overtredingen een 

groot potentieel voor misbruik door autoritaire regeringen, een punt dat door de regeringen wordt erkend 

van 16 EU-lidstaten in de verklaring die zij hebben afgelegd over de rechtsstaat tijdens de crisis. 33 

50. 

In een noodsituatie zou het beperken van de vrijheid van meningsuiting de 

publiek van een essentiéle controle op de toegenomen uitvoerende bevoegdheden. De behoefte om te verzamelen, te circuleren 
en informatie over de dreiging (het virus) te bespreken en publieke debatten over legitieme 

meningsverschillen, bijvoorbeeld over de beste inperkingsstrategieén, 31 versterken de 

behoefte aan een vrije “marktplaats van ideeén”. Gratis, nauwkeurige, verantwoorde en tijdige rapporten over alles 

aspecten van de crisis kunnen niet anders dan het publiek helpen om zelf te beslissen en toezicht te houden op de acties van de 
regering. Verantwoorde journalistiek kan nepnieuws tegengaan dat tot doel heeft paniek te zaaien. 

51. Er kunnen eisen van openbare dienst worden ingevoerd (zie A4 EVRM); de toegenomen behoeften 

van de gezondheidsdiensten kan waarschijnlijk worden opgevangen door vrijwilligers, maar er kunnen zich in zeer extreme situaties 
een noodzaak zijn om van burgers te eisen dat ze openbare diensten verrichten. 

52. Wat betreft gegevensbescherming/toezicht (artikel 8 EVRM), is erop gewezen dat: 

“gegevensbescherming mag op geen enkele manier een obstakel zijn voor het redden van levens en dat de toepasselijke principes 
zorg altijd voor een afweging van de belangen die op het spel staan. In overeenstemming met Conventie 108+ is het: 

cruciaal, dat zelfs in bijzonder moeilijke situaties de beginselen van gegevensbescherming worden gerespecteerd en 

daarom wordt ervoor gezorgd dat betrokkenen op de hoogte worden gesteld van de verwerking van persoonsgegevens 

met hen verband houden; verwerking van persoonsgegevens vindt alleen plaats indien noodzakelijk en evenredig aan 

het expliciete, gespecificeerde en legitieme doel dat wordt nagestreefd; er wordt vooraf een effectbeoordeling uitgevoerd 

de verwerking wordt gestart; privacy by design is gewaarborgd en er worden passende maatregelen genomen om 

de beveiliging van gegevens beschermen, met name wanneer deze verband houden met speciale categorieén gegevens zoals gezondheid 


gerelateerde data; betrokkenen hebben het recht om hun rechten uit te oefenen.” 3s Metadata is gebruikt om 
31 

Noodgeval 

bevoegdheden, 

Wetenschap 

en 

techniek 

van 

democratie, 

Nee. 


12, 

http://www. venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1995)012-e 

32 Op zondag (22 maart) sprak de Bulgaarse president Rumen Radev zijn veto uit over voorgestelde amendementen op de 
strafwetboek dat een boete van meer dan € 5.000 en gevangenisstraffen tot drie jaar zou hebben opgelegd voor 

het verspreiden van “‘valse informatie” over een epidemie, uit angst voor de gevolgen voor de vrijheid van meningsuiting. 
( https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human- 


rechten-stuur-verkeerd-signaal-zeg). 
3B 


https://www.regeringen.se/artiklar/2020/04/gemensamt-uttalande--rule-of-law-in-the-context-of-the- 

covid-19-crisis/ 

34Zo hebben de Zweedse en Nederlandse regeringen voor een heel andere inperking gekozen 

strategieén dan andere regeringen in Europa. 

asZie de gezamenlijke verklaring over het recht op gegevensbescherming in de context van de COVID-19-pandemie door 
Alessandra Pierucci, voorzitter van het Comité van Conventie 108 en Jean-Philippe Walter, Data 
Beschermingscommissaris van de Raad van Europa, 30 maart 2020, https://www.coe.int/en/web/data- 
bescherming/verklaring-van-alessandra-pierucci-en-jean-philippe-walter 
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volg mensen op een algemeen, dus geaggregeerd niveau. 3 Waar de gegevens worden geaggregeerd en 

geanonimiseerd zal dit geen kwestie van persoonsgegevens opleveren. Gebruik van metadata over een individu 

niveau, bijv. gebruik van metadata om quarantaine-/isolatie-ontduikers te vangen. 

53. Op het gebied van arbeidsrecht kan het nodig zijn om de arbeidsvoorwaarden te wijzigen, bijv 

bijvoorbeeld door een aantal voorwaarden te versoepelen (zoals de vereisten om medische attesten te overleggen) 

om een werkloosheids- of ziekteverlofuitkering te ontvangen). Uitzonderingen op maximaal werken 

uur kan worden toegestaan. Overheden kunnen besluiten tot tijdelijke subsidiéring van bedrijven. 

54. Evenzo kunnen regeringen besluiten om de voorwaarden op grond van de socialezekerheidswetgeving te versoepelen, zoals: 
de vereisten om zich te melden voor werk, om medische attesten te overleggen om uitkeringen te ontvangen, 

onder de gezondheids- en veiligheidswetgeving, versoepeling van de controles op werkmethoden, uitrusting en gebouwen 
goedkeuringsprocedures. Regelgeving met betrekking tot de opslag van dode lichamen en begrafenisvereisten 

moet mogelijk ook worden versoepeld (bijv. UK Coronavirus Act 2020). 

55. Het burgerlijk recht, en in het bijzonder het onrechtmatige daadrecht, zal afwijkingen vereisen, bijvoorbeeld voor schadeloosstelling 
mensen voor het handelen buiten hun gezag, wanneer dit noodzakelijk was voor het algemeen belang, 

opschorting van de verplichting om bepaalde contracten na te komen (bijvoorbeeld om medische technologie naar andere staten te exporteren). 
56. Op het gebied van financieel/fiscaal recht kan tijdelijke belastingvermindering voor bedrijven worden verleend. 

57. Op het gebied van onderwijs zijn waarschijnlijk belangrijke maatregelen nodig: sluiting van 

scholen, hogescholen en universiteiten; vereisten om over te stappen op onderwijs op afstand; bepaling van 

onderwijs voor kinderen van essentiéle werknemers. 

58. Regeringen kunnen ook besluiten religieuze ceremonies te verbieden of beperkingen op te leggen of 

voorwaarden voor hun feest. 

B. Verdeling van bevoegdheden 

59. Het uitroepen van de noodtoestand houdt vaak horizontale en verticale overdrachten van 

bevoegdheden en bevoegdheden. 

60. De soorten maatregelen die in een pandemische noodsituatie waarschijnlijk nodig zijn, zijn afhankelijk van: 

een aantal factoren. Totaal nieuwe bevoegdheden zijn waarschijnlijk niet nodig. De kwestie is eerder welke? 

orgaan van de staat moet bevoegd zijn om dergelijke maatregelen uit te vaardigen. De meeste staten bieden basis 

regels in hun grondwet, of als gevolg van jurisprudentie van constitutionele hoven, die te maken hebben met 

delegatie van normuitgevende bevoegdheid, evenals de verdeling van de macht tussen centrale, 

regionale en lokale autoriteiten. Natuurlijk is hier niet alleen de formele juridische verdeling van belang: 

macht, maar de kwestie van de praktische controle over middelen. Een andere factor is wat flexibiliteit is 

ingebouwd in de normale wetgeving. Hoe groter het gebied dat in een staat wordt gereguleerd (publieke sector, 
gereguleerde particuliere sector) en hoe gedetailleerder het regelgevingsniveau, hoe meer regelgeving 

zal waarschijnlijk moeten worden versoepeld of veranderd. Bijvoorbeeld, dereguleringsprocessen in veel 

staten hebben ertoe geleid dat gezondheidsdiensten nu deels door particuliere bedrijven worden verleend. bevoegdheden mogen 
dergelijke bedrijven moeten dus worden overgenomen, apparatuur onteigenen of het gebruik van 

hun middelen (personeel enz.) in openbare ziekenhuizen. 

61. Omgaan met een noodtoestand vereist, misschien zelfs meer dan in het gewone 

tijden, respect door alle staats-, regionale en lokale instellingen en organen van het principe van loyaliteit 

samenwerking en wederzijds respect tussen hen. 

26 https://www.google.com/covid19/mobility/ 
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1. 

Delegatie van wetgevende macht van de wetgevende macht aan de uitvoerende macht 

62. Tijdens de noodtoestand kan de uitvoerende macht tijdelijk bepaalde bevoegdheden uitoefenen 

dat zou anders voorbehouden zijn aan de wetgevende macht. De oefening moet een duidelijke en 

toekomstige rechtsgrond. 

63. 

Regels die grenzen stellen aan het delegeren van normgevende bevoegdheden zijn gemeengoed in 

grondwetten. Dit kunnen federale staten, presidentieel-parlementaire, maar ook gouvernementele 

administratieve, gouvernementele-lokale/regionale overheid. De checklist voor de rechtsstaat, 1.4.i, biedt: 

voor de suprematie van de wetgever. De grondwetten van bepaalde staten staan relatief gezien toe dat 

eng omschreven omstandigheden, de regering om wetten te maken bij algemene maatregel van bestuur. 37 Andere 
staatsgrondwetten verbieden dit expliciet. 3s In de checklist van 2019 over de relatie tussen de 

Parlementaire meerderheid en de oppositie in een democratie, verklaarde de Commissie van Venetié: 

scepsis met betrekking tot het idee dat een algemene wetgevende macht aan de uitvoerende macht wordt gegeven 
rechtstreeks door de Grondwet. Het benadrukte dat "op zijn minst dergelijke bevoegdheden in de tijd moeten worden beperkt" 
en in scope /.../ en mag alleen gebruikt worden om goede redenen, zoals noodtoestand /.../, 

en moet zo snel mogelijk worden uitgefaseerd”. 3 

64. De bevoegdheid van de uitvoerende macht om wetgevingshandelingen uit te vaardigen in tijden van nood moet worden 
beperkt zowel qua inhoud als qua tijd: dergelijke handelingen mogen alleen betrekking hebben op kwesties die verband houden met de 
uitzonderlijke situatie en mogen niet van kracht blijven na de noodtoestand (tenzij 

bevestigd en verlengd door de wetgevende macht). Passende "sunset-clausules" moeten ook bevatten: 

duidelijke termijnen voor de duur van deze uitzonderlijke maatregelen. De Commissie heeft ook 

bekritiseerde het buitensporige toevlucht nemen tot wetgevende besluiten die kracht van wet hebben, terwijl dit: 

wordt in de praktijk een middel om de wetgever te omzeilen. 40 

65. De benchmark van de Rule of Law checklist over suprematie van de wetgevende macht verder 

bepaalt dat wanneer de wetgevende macht door het Parlement aan de uitvoerende macht wordt gedelegeerd, de doelstellingen, 
inhoud en reikwijdte van de bevoegdheidsdelegatie moeten expliciet worden gedefinieerd in een wetgevingshandeling 
(RoL-checklist 1.4.iii). Zoals wordt opgemerkt in het commentaar (paragraaf 49), “[u]nbeperkte bevoegdheden van de 
uitvoerende macht zijn, de jure of de facto, een centraal kenmerk van absolutistische en dictatoriale systemen. Modern 
constitutionalisme is tegen dergelijke systemen gebouwd en zorgt daardoor voor de suprematie van 

de wetgeving". 


66. Bij het opstellen van zijn regels inzake bevoegdheidsdelegatie houdt elke staat verschillende factoren in evenwicht. De 
de belangrijkste daarvan is democratische legitimiteit (van het parlement, maar ook van gekozen lokale) 
autoriteiten). In een democratische staat zijn algemene normen die een aanzienlijke aantasting 
menselijke vrijheid, en die grote groepen mensen of de hele bevolking treffen, vereisen de 

imprimatur van de volksvertegenwoordigers, de wetgevende macht. Voor een “deliberatieve democratie” 
legitimatieproces zit in de discussie op zich, niet alleen in het gezaghebbende "stempelen" dat de 

De wetgever bepaalt wanneer hij een wetsvoorstel van de regering omzet in een wet. een wetgevende 
voorstel moet het parlement een goed voorbereide basis bieden om een wet aan te nemen. Het voorstel 
moet goed opgesteld zijn (technisch gezien). De procedure in het parlement moet een duidelijk 

en voorspelbaar patroon (geen onverwachte procedurele manoeuvres enz.). 

37 Bijv. Estland, Italié en Georgié. Zie Timea Drindéczi, Wetgevingsproces, in U. Karpen, H. Xanthaki 

(eds) Wetgeving in Europa: een uitgebreide gids voor geleerden en beoefenaars, Portland, Hart 

Uitgeverij, 2017, p. 38. 

38 Ibid., Drindczi noemt Tsjechié en Bulgarije. 

30 CDL-AD(2019)019, parameters voor de relatie tussen de parlementaire meerderheid en de 

Oppositie in een democratie: een checklist, advies nr. 845/2016, 24 juni 2019, paragrafen 119-121. 

40 Zie bijv. CDL-AD(2019)014, Opinion on Romanian Emergency Ordinances Geo No. 7 And Geo No. 

12 Wijziging van de wetten van justitie. 
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67. Om de technisch-juridische kwaliteit te behouden, maar ook om de vraag te onderzoeken of de 

voorstel zal in feite helpen bij het oplossen van het probleem dat het zou moeten aanpakken, waarin bepaalde staten voorzien 
de mogelijkheid om abstracte grondwettelijke toetsing voor het constitutionele hof in gang te zetten. andere staten 
zorgen voor onafhankelijke, deskundige juridische inbreng in het wetgevingsproces in de vorm van een niet-bindende 
mening van een groep rechters. «1 Of een staat nu wel of niet een dergelijk mechanisme heeft, alle staten zouden, 

op een bepaald moment in het wetgevingsproces een fase hebben waarin de vraag wordt gesteld of de 

voorgestelde normen zullen het probleem waarschijnlijk oplossen, verbeteren of op zijn minst niet verergeren 
waarvoor ze zijn ontworpen om op te lossen. Dus als er geen specifiek mechanisme is in de wetgeving, 

proces, dan moet het parlement er in ieder geval over beschikken, of de mogelijkheid 

inbedrijfstelling, een deskundige objectieve analyse van het probleem en de mogelijke oplossingen. 42 

68. Waar een dergelijk onafhankelijk mechanisme bestaat als onderdeel van het wetgevingsproces, heeft het de neiging 
alleen gelden voor wetten, niet voor overheidsverordeningen. Normuitgevende bevoegdheid delegeren aan de 

overheid betekent dat deze kwaliteitscontrolemechanismen niet meer gelden. 

69. Deskundigenbekwaamheid is een belangrijke factor die van invloed is op de delegatiekwestie en dit kan 
argumenteren dat een kwestie alleen door de wetgever kan worden geregeld. Deskundige 

competentie is meestal te vinden in de administratieve instanties van de staat, hoewel in staten 

bij grote overheidsdiensten kan het daar ook bestaan. Dus, waar deskundige competentie is 

bijzonder belangrijk, delegatie aan overheidsdiensten, of subdelegatie aan administratieve 

instanties, kan worden gerechtvaardigd. Het is duidelijk dat de mening van medische experts erg zwaar moet wegen 
als het gaat om het uitvaardigen van normen om een pandemie het hoofd te bieden. Deskundig advies is, of zou moeten 
worden, geformuleerd op basis van wetenschappelijke kennis en bewezen ervaring. Een andere verwante 

factor is de behoefte aan snelheid. Ook dit kan pleiten tegen een probleem dat alleen kan worden 

gereguleerd door de wetgever die een relatief langzame deliberatie toepast, of op zijn minst zou moeten toepassen 
Verwerken. 

70. Een pandemie die een groot verlies aan mensenlevens met zich meebrengt, vereist een goede besluitvorming (rationeel, capabel) 
van het probleem aanpakken, zorgen voor een rationeel gebruik van de beschikbare middelen), maar ook sne/ 
besluitvorming. De snelheidsfactor geldt dus met grotere of veel grotere kracht in een 

noodsituatie waarbij de situatie snel kan veranderen. Concentratie van beslissingsbevoegdheid in 

de regering, of een enkele minister, creéert meestal een groter potentieel voor snelheid; 

er is duidelijk minder of zelfs geen noodzaak om te overleggen, te debatteren, een consensus te bereiken. 

71. De gevaren van deze machtsconcentratie zijn even duidelijk. De waarden achter de ander 

bovengenoemde factoren (democratische legitimiteit etc.) dreigen te worden geschaad. Er zijn verschillende 
implicaties. Een oplossing die respect voor de suprematie van de wetgever combineert met de 

behoefte aan snelheid en doortastend optreden is ervoor te zorgen dat alle overheidsverordeningen uitgevaardigd onder 
gedelegeerde bevoegdheden worden snel (of binnen een bepaalde periode van dagen) voorgelegd aan de wetgever 
hetzij ter goedkeuring, hetzij om deze in de gelegenheid te stellen deze af te keuren. Zo'n parlementaire macht 

moet zodanig worden gekaderd dat het bepaalde bepalingen van een verordening niet kan goedkeuren of afkeuren, 

in plaats van een ‘alles of niets'-benadering van de verordening als geheel. Dit betekent op zijn beurt dat: 

het parlement moet natuurlijk blijven zitten: ontbinding van het parlement mag niet 

tijdens de noodtoestand. Als het mandaat van het parlement afloopt in de loop van de staat 

noodtoestand en als het niet mogelijk is om reguliere verkiezingen te houden, moet het mandaat worden verlengd 


tot het einde van de noodtoestand. 4: De juridische gevolgen van afkeuring/weigering tot goedkeuring 

41 Bijv. de Nederlandse Raad van State,https://www.raadvanstate.nl of het Zweedse lagradet. 

42RoL-checklist 1.5.v. « Waar van toepassing, worden effectbeoordelingen uitgevoerd voordat wetgeving wordt aangenomen 
(bijv. over de mensenrechten en budgettaire gevolgen van wetten » Zie ook OECD Regulatory Policy Outlook 

2015, OESO Publishing, Parijs, http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en waarvoor onder meer: 

dat regelgeving duidelijk omschreven beleidsdoelen dient en effectief is in het bereiken van die doelen. 

43 CDL-STD(1995)012, Noodbevoegdheden “Dit impliceert een continuiteit van het parlementaire leven tijdens de 

periode van nood. Om die reden stellen sommige grondwetten expliciet dat de wetgever niet kan worden 

ontbonden tijdens de uitoefening van de noodbevoegdheden.” 
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moet ook worden uitgeschreven. «1 Waar de overheid sterk leunt op haar medische experts bij de uitgifte 
maatregelen, die in een pandemie doorgaans de rationele benadering zijn, zou het parlement 

overweeg hoorzittingen te organiseren met deze en andere onafhankelijke experts om een zo volledig mogelijk beeld te krijgen 
van de problemen en hun mogelijke oplossingen. 

ii. 

Andere institutionele wijzigingen 

72. Er kunnen ook andere institutionele veranderingen plaatsvinden tijdens bijvoorbeeld een noodtoestand 

de overdracht van bepaalde politiebevoegdheden aan de militaire autoriteiten of de oprichting van militairen 
rechtbanken en de overdracht van bepaalde bevoegdheden van gewone rechtbanken naar deze rechtbanken. Zo een 
institutionele veranderingen moeten worden voorzien door de nationale wetgeving, maar moeten worden beperkt tot: 
militaire crisis en aan de strijdkrachten; als het leger betrokken is bij het afdwingen van een avondklok of quarantaine 
maatregelen, moet het ondergeschikt zijn aan de civiele autoriteiten. 

73. De centrale regering heeft meestal controle over het leger, meestal inclusief de 

macht om lokale defensie-eenheden te "federaliseren". Dergelijke regels vallen onder de militaire hulp van de 
civiele macht en/of wetgeving inzake natuurrampen. 4s 

74. Centrale zeggenschap over de regionale of lokale openbare gezondheidszorg kan worden gesteld om: 

middelen herverdelen. Dit is controversieel wanneer de centrale middelen minder zijn dan de lokale 

middelen, en zo ontstaan knelpunten of worden beslissingen niet op deskundige basis genomen. 

C. Beperkingen opgelegd door de Executive aan het functioneren van gekozen organen 


en rechtbanken 

75. In de noodtoestand, het functioneren van het parlement, 4» lokale zelfbestuursorganen en 

ook rechtbanken, waaronder constitutionele hoven, kunnen worden gehinderd door de opgelegde algemene beperkingen 
tijdens de noodtoestand door de uitvoerende macht. «7 Dergelijke beperkingen moeten voldoen aan de criteria van: 
44 CDL-AD(2009)024, Advies over het wetsontwerp van Oekraine tot wijziging van de grondwet, ingediend door de 

President van Oekraine, “De Verchovna Rada moet de decreten goedkeuren die de staat van beleg invoeren of een 

noodtoestand. Maar er wordt niet uitgelegd wat de gevolgen zijn als de Verchovna Rada weigert 

om ze goed te keuren. Het lijkt raadzaam om aan de president alleen een bevoegdheid van "eerste reactie" te verlenen en om 
verduidelijken dat een dergelijk besluit zijn geldigheid verliest als het niet wordt goedgekeurd door de Verchovna Rada” (punt 72). 

4s Bijvoorbeeld het Amerikaanse Congres, na wijdverbreide plunderingen in de nasleep van de orkaan Katarina in september 

2006 wijzigde sectie 334 van de Insurrection Act van 1807 om de president te machtigen om strijdkrachten in te zetten 

te verspreiden "om de openbare orde te herstellen en de wetten van de Verenigde Staten te handhaven wanneer, als gevolg van natuurlijke 
ramp, epidemie of andere ernstige noodsituatie op het gebied van de volksgezondheid, terroristische aanslag of incident, . . . de 
president vaststelt dat huiselijk geweld zich in zodanige mate heeft voorgedaan dat de 

autoriteiten van de staat of bezit niet in staat zijn om de openbare orde te onderdrukken in welke staat dan ook, 

elke opstand, huiselijk geweld, onwettige combinatie of samenzwering". 

46 In Frankrijk bijvoorbeeld heeft de Conferentie van voorzitters van de Nationale Assemblee, in overleg met 

de regering, besloten om de parlementaire activiteit te verminderen tot de controle van de dringende en essentiéle 

teksten in verband met de Coronavirus-COVID19-crisis en de controle van de handelingen van de uitvoerende macht door middel van 
de 

vragen 

Aan 

huidig 

problemen 

(QAG): 

http://www2.assemblee- 

nationale. fr/static/presse/communique_presse_presidence_170320.pdf . Artikel 115e van de Duitse 

Basiswet [Gemengd Comité] bepaalt: (1) Indien, tijdens een staat van verdediging, het Gemengd Comité door een twee- 

derde meerderheid van de uitgebrachte stemmen, waaronder tenminste een meerderheid van zijn leden, bepaalt dat: 

onoverkomelijke obstakels verhinderen het tijdig bijeenroepen van de Bondsdag of dat de Bondsdag niet kan 

een quorum opbrengen, neemt het Gemengd Comité de positie in van zowel de Bondsdag als de 

Bundesrat en zullen hun bevoegdheden als één lichaam uitoefenen. (2) Deze basiswet mag evenmin worden gewijzigd 

noch geheel of gedeeltelijk opgeheven of geschorst door een wet uitgevaardigd door het Gemengd Comité. Het gewricht 

Het Comité heeft geen bevoegdheid om wetten uit te vaardigen overeenkomstig de tweede zin van paragraaf (1) van: 

Artikel 23, eerste lid van artikel 24 of artikel 29. 

47 In Frankrijk heeft de premier bijvoorbeeld op 18 maart 2020 een ontwerp van “organische wet om het hoofd te bieden aan de” 
Covid-19-epidemie”, waarin wordt voorgesteld de termijn van drie maanden voor de Raad op te schorten tot 30 juni 2020 

van de Staat en het Hof van Cassatie om prioritaire grondwettigheidskwesties (“questions prioritaires” 
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noodzaak, evenredigheid en tijdelijkheid en ze mogen nooit volledig voorkomen dat de 

relevante organen hun constitutionele functies uit te oefenen. 

76. Het Parlement moet in ieder geval blijven vergaderen en functioneren tijdens de noodsituatie, als: 

nodig zijn op grond van eerder vastgestelde speciale regels, die bijvoorbeeld kunnen bepalen dat alleen een 
een klein aantal parlementsleden moet fysiek aanwezig zijn (geselecteerd uit elke partij, stemmen namens) 
van de gehele fractie); stemmen via internet zou ook mogelijk zijn. 4s 

H. Procedure voor het nemen van noodmaatregelen 

77. De procedure voor het aannemen van noodmaatregelen moet inclusief zijn voor het maatschappelijk middenveld, 
ofwel voordat het voorstel het parlement bereikt, ofwel gelijktijdig met de bespreking van het voorstel 

in het parlement. In beide gevallen moet er voldoende tijd beschikbaar worden gesteld. 1» De Commissie heeft 
bij verschillende gelegenheden kritiek geuit op de aanneming van wetgeving zonder de juiste gelegenheid voor 
discussie in het parlement of het maatschappelijk middenveld. so 

I. Duur van de noodtoestand 
78. De verklaring van de noodtoestand moet altijd worden afgegeven voor een bepaalde periode 

termijn, die bovendien niet al te lang mag zijn en moet worden beéindigd voor de 

verstrijken van de termijn als de noodsituatie is overwonnen en uitzonderlijke maatregelen zijn niet mogelijk 

langer nodig. Verklaringen zonder specifieke tijdslimiet, inclusief verklaringen waarvan de schorsing is 

afhankelijk gemaakt van het overwinnen van de uitzonderlijke situatie, mag niet worden beschouwd als 

wettig. s1 Tegelijkertijd is het mogelijk om de aangifte te verlengen zo lang als nodig is 

om de uitzonderlijke situatie te overwinnen. Zoals de Commissie van Venetié echter eerder heeft geoordeeld: 

“hoe langer het noodregime duurt, hoe verder de staat zich zal verwijderen van de 

objectieve criteria die het gebruik van noodbevoegdheden in de eerste plaats kunnen hebben gevalideerd. De 

hoe langer de situatie aanhoudt, hoe minder rechtvaardiging er is om een situatie als uitzonderlijk te behandelen 
van aard zijn, met als gevolg dat het niet kan worden aangepakt door toepassing van normale juridische instrumenten” . s2 
De verlenging van de noodtoestand mag niet in werking treden voordat parlementaire 

goedkeuring. Daarnaast moet er een verplichting zijn om de noodtoestand te beéindigen 

onmiddellijk na het overwinnen van de noodsituatie ; dit betekent dat de noodtoestand moet zijn 

beéindigd zodra de noodsituatie kan worden aangepakt door de gewone wettelijke mechanismen, zelfs 

hoewel op dat moment misschien nog wel wat restricties nodig zijn, op kleinere schaal. 

de constitutionnalité") aan de Conseil Constitutionnel, en de termijn van drie maanden voor de laatste om 

beslissen, vanwege de onmogelijkheid voor deze rechtbanken om collegiale vergaderingen te houden. De minister president 

het advies ingewonnen van de Conseil Constitutionnel die bij besluit nr. 2020-799 DC van 26 maart 2020 

oordeelde dat de organieke wet grondwettelijk is, waarbij hij in het bijzonder opmerkt dat het “de 

uitoefening van dit rechtsmiddel, noch verbiedt het de uitspraak over een prioritaire kwestie van grondwettigheid tijdens deze 

punt uit". Organische wet nr. 2020-365 werd afgekondigd op 30 maart 2020. 

4s In Frankrijk bijvoorbeeld mag het aantal parlementsleden, regeringsvertegenwoordigers en personeel 

aanwezig in de vergaderzaal is beperkt (“formaatbeperking”) bij besluit van de Nationale Assemblee in a 

manier waarbij rekening wordt gehouden met sanitaire eisen en de vertegenwoordiging van politieke gevoeligheden. Stoelen 

voor parlementsleden worden op evenredige wijze toegewezen aan het aantal leden van elke fractie. 

49 Zie RoL-checklist 1.5.iv. 

so zie bijv. Commissie van Venetié/ODIHR, CDL-AD(2018)013, Joint Opinion on the Provisions of the So- 

Ontwerpwetspakket "Stop Soros" genoemd dat rechtstreeks van invloed is op NGO's (Hongarije), Venetié 

Commissie CDL-AD(2016)026 Advies over de wet op het constitutioneel hof (Polen). 

si Zie ook SG/Inf(2020)11, Respecting democratie, rule of law and human rights in the framework of 

de COVID-19 sanitaire crisis, 7 april 2020, paragraaf 2.2. 

s2 CDL-AD(2016)037-e, Advies inzake nooddecreten nrs. 667-676 aangenomen na de mislukte 

staatsgreep van 15 juli 2016, Advies nr. 865/2016, 12 december 2016, par. 41. 
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J. Controle van de afkondiging en verlenging van de noodtoestand en van 

Noodmaatregelen 

79. Omdat het regime van noodbevoegdheden de democratie aantast, fundamentele en menselijke 

rechten, evenals de rechtsstaat, controle op de verklaring en verlenging van de staat van 

noodsituatie, evenals van activering en toepassing van noodbevoegdheden is van vitaal belang. Beide 

parlementaire en rechterlijke controle moet mogelijk zijn: parlementaire controle als het besluit is 

afgegeven door de uitvoerende macht en rechterlijke toetsing als deze is uitgevaardigd door het parlement of de uitvoerende macht. 
A. parlementair toezicht 


80. Wetgevende controle over de handelingen en acties van autoriteiten voor noodgevallen en speciale 

procedures voor dergelijke controle zijn van belang voor de realisatie van de rechtsstaat en democratie. 

81. Het Parlement moet controle kunnen uitoefenen in verschillende fasen: verklaring, verlenging 

en beéindiging van de noodtoestand; activering van noodbevoegdheden; toepassing van 

noodbevoegdheden. Wat dit laatste betreft, noodbesluiten waarbij de uitvoerende macht gebruik heeft gemaakt van 
wetgevende bevoegdheden die onder normale omstandigheden aan de parlementaire wetgever toebehoren, 
onmiddellijk aan het Parlement worden voorgelegd, dat ze zou moeten kunnen intrekken. 

82. Parlementen moeten de bevoegdheid hebben om de noodtoestand op gezette tijden te herzien 

en indien nodig op te schorten. Verder zijn de post hoc algemene verantwoordingsbevoegdheden van 

Parlement, dat wil zeggen het recht om onderzoeken en onderzoeken in te stellen naar de uitvoering van Emergency 
Bevoegdheden, zijn van groot belang voor het beoordelen van overheidsgedrag. s3 

83. De wetgever zou zijn bedoeling ook duidelijk kunnen maken, nadat de noodsituatie tot een 

om alle overheidsmaatregelen die zijn genomen om de pandemie het hoofd te bieden aan een grondig onderzoek te onderwerpen, in 
om na te gaan of is voldaan aan de beginselen van noodzakelijkheid en 

evenredigheid. Deze controle, en mogelijke kritiek of andere meer verstrekkende parlementaire 

maatregelen van aansprakelijkheid moeten rekening houden met de stand van medische en andere kennis op de 
tijd. ss Het op deze manier toekennen van een soort nationale “appreciatiemarge” betekent dat de wetgever 

is niet "na de feiten wijs" zijn terwijl het zijn suprematie over de regering handhaaft. 

Een open verklaring dat er post-hoc controle zal plaatsvinden, kan hopelijk een afschrikkend effect hebben 

grote overreacties van de kant van de overheid. 

84. Deelname van de oppositie aan de goedkeuring van de afkondiging van de noodtoestand, 

en/of door toetsing achteraf van de noodbesluiten of enige verlenging van de termijn van 

noodgeval moet worden gegarandeerd. Voor de verlenging van de termijn kan een gekwalificeerde meerderheid vereist zijn 
noodtoestand na de oorspronkelijke periode. Alle politieke partijen moeten worden betrokken bij de 

discussie voorafgaand aan een mogelijk besluit om verkiezingen uit te stellen (zie hieronder). 

B. Rechterlijke macht 

85. 

Naast het parlement speelt het gerechtelijk apparaat een cruciale rol bij de controle van de uitvoerende macht 
prerogatieven tijdens noodsituaties, het nemen van beslissingen over de wettigheid van een verklaring van a 
noodtoestand en toetsing van de wettigheid van specifieke noodmaatregelen. 

86. 

De justitiéle controle op het uitroepen van de noodtoestand kan beperkt blijven tot de controle van: 

de procedurele aspecten van de aangifte. Indien echter noodmaatregelen afwijkingen inhouden 

van de mensenrechten zijn de materiéle gronden voor de noodtoestand onderworpen aan de rechterlijke 

recensie ook. 

s3 CDL-AD(2008)004, Rapport over de democratische controle over de strijdkrachten, § 252. 

s4 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces: “the post hoc general 

verantwoordingsbevoegdheden van het Parlement, dat wil zeggen het recht om onderzoek te doen naar de 

uitvoering van noodbevoegdheden zijn uiterst belangrijk voor het beoordelen van overheidsgedrag”. 
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87. Rechterlijke toetsing van de handelingen van de autoriteiten voor noodregelingen, met name besluiten over 

toepassing van noodbevoegdheden, in tegenstelling tot de verklaring zelf, moet altijd mogelijk zijn. 

Beslissingen genomen door de noodregelautoriteiten zijn typische eenzijdige administratieve handelingen en 

acties en om deze reden moeten ze worden beoordeeld door rechtbanken. ss Zelfs als bepaalde beslissingen waren 
onmiddellijk uitvoerbaar, moet rechterlijke toetsing achteraf worden toegestaan. Het gerechtelijk apparaat moet 

individuen effectief verhaal te bieden in het geval dat overheidsfunctionarissen hun 

mensenrechten. Rechtbanken dienen controle uit te oefenen zodat de afwijkende maatregelen niet — noch in 

algemeen of in specifieke gevallen — de grenzen van de wettigheid overschrijden en de grenzen van wat strikt is 

die nodig zijn om de noodsituatie het hoofd te bieden, ss en geen inbreuk maken op niet-opschortbare rechten. De 

recht om voor een rechtbank te procederen over vragen in verband met de rechtmatigheid van een spoedeisend belang 
maatregelen moeten worden gewaarborgd door de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht. s7 Zinvol gerechtelijk 

toetsing van noodmaatregelen door onafhankelijke rechtbanken maakt het noodzakelijk voor de overheid 

overtuigend onderbouwen hoe deze maatregelen beantwoorden aan de noodzaak en 

evenredigheidsprincipes. 

88. Rechterlijke toetsing moet bij voorkeur worden uitgevoerd door het Grondwettelijk Hof, in landen 

waar het bestaat, of het Hooggerechtshof, waarvan een speciale kamer de bevoegdheid moet hebben om te bevelen 
voorlopige maatregelen, op verzoek van ofwel een aanzienlijk aantal minderheidsparlementsleden of het hoofd van 

Staat. Gewone rechtbanken en administratieve rechtbanken dienen relevante beslissingen te herzien. ss 

89. Bovendien moet het gerechtelijk apparaat het recht op een eerlijk proces blijven waarborgen. de werking 

van de rechterlijke macht mag niet worden beperkt, behalve wanneer dit absoluut noodzakelijk is of wanneer het functioneren 
is feitelijk onmogelijk. 
C. Toezicht door de Ombudsman of nationale mensenrechteninstellingen 

90. Via hun mandaat om de mensenrechten te bevorderen en te beschermen, hebben s» instellingen van de Ombudsman, 

in landen waar ze bestaan, en nationale mensenrechteninstellingen « kunnen een cruciale bijdrage leveren 

om mensenrechtenkwesties tijdens noodsituaties te signaleren en burgers die door een noodsituatie zijn getroffen te helpen 
maatregelen. Ze kunnen dus een effectieve aanvulling zijn op de parlementaire en rechterlijke controle. 

NS. Toezicht door de media 
91. Naast parlementaire en gerechtelijke controle is controle door vrije media essentieel. De 

beginselen van noodzakelijkheid en proportionaliteit vragen bijzondere aandacht bij het activeren en toepassen 
maatregelen die de mediavrijheid aantasten (zie hierboven). 

K. Verkiezingen onder noodtoestand 

92. Onder normale omstandigheden moeten er periodiek verkiezingen worden gehouden. Artikel 3 van de Eerste 
Aanvullend Protocol bij het EVRM voorziet in een grondrecht om deel te nemen aan vrije verkiezingen 

met redelijke tussenpozen bij de keuze van de wetgever. Artikel 25 (b) IVBPR voorziet in een: 

grondrecht om deel te nemen aan periodieke verkiezingen. Uitstel is een beperking van de periodiciteit 

ss CDL-STD(1995)012, Noodbevoegdheden - Wetenschap en techniek van democratie No. 12 (1995), p. 29. 

s6Zie als voorbeelden: 

https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/bvg20-025.html 
https://gjk-ks.org/en/decisions-from-the-review-sessions-held-op-30-and-3 1-of-march-2020/ 
http://www.raadvanstate.be/?page=news&lang=fr 
https://prishtinainsight.com/government-decision-restricting-movement-ruled-unconstitutional/ 

s7 CDL-AD(2008)004, Rapport over de democratische controle over de strijdkrachten, § 253. 

ss CDL-AD(2015)037, Eerste advies over de ontwerpwijzigingen van de grondwet (hoofdstukken 1 tot en met 7 en 

10) van de Republiek Armenié, § 118. 

s9 CDL-AD(2019)005, Beginselen inzake de bescherming en bevordering van de ombudsman ("The 

Venetié Principes"). 

60 http://ennhri.org/news-and-blog/covid-19-how-are-nhris-in-europe-responding/ 
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van verkiezingen en moet voorzien zijn in de wet, noodzakelijk zijn in de concrete omstandigheden en 
proportioneel zijn. 


93. Volgens de rechtspraak van het EHRM is artikel 3 van het Eerste Aanvullend Protocol bij het EVRM 

is in beginsel niet van toepassing op verkiezingen voor gemeenten. «1 Het recht om deel te nemen aan periodieke 

lokale of regionale verkiezingen worden beschermd door het Europees Handvest voor lokaal zelfbestuur als 

goed door de nationale grondwetten. Een beperking van dat recht moet in overeenstemming zijn met de beginselen 

ook van wettigheid, evenredigheid en noodzaak. 

94, Naast de verkiezingen die worden gehouden vanwege het einde van de zittingsperiode, kan een bepaalde situatie ertoe leiden: 
tot vervroegde verkiezingen. In sommige landen moeten vervroegde verkiezingen worden gehouden in het geval dat het parlement is 
niet in staat voor een langere periode een regering op te richten of de staatsbegroting vast te stellen. Er zijn 

mogelijkheden tot het houden van vervroegde verkiezingen in andere gevallen zoals op verzoek van de regering of van de 
president. Het besluit om vervroegde verkiezingen te houden kan dus te wijten zijn aan het onvermogen van samenwerking 
tussen parlementaire partijen of op een ruimere beoordelingsmarge die politieke motieven bevat. 

Het bovengenoemde grondrecht om te verzoeken dat de verkiezingen periodiek worden gehouden, is niet: 

beperkt in geval van vervroegde verkiezingen. Toch kan de noodzaak om vervroegde verkiezingen te houden het gevolg zijn van de 
onvermogen van het parlement om zijn taken te vervullen, met inbegrip van de afwezigheid van een regering. 

95. Zowel artikel 15 EVRM als artikel 4 IVBPR staan een afwijking toe van de verplichtingen om 

garanderen de meeste fundamentele rechten, inclusief kiesrechten, in oorlogstijd of ander publiek 

noodsituatie die het leven van de natie bedreigt' of 'in tijd van een openbare noodsituatie die de 

leven van de natie'. Dergelijke omstandigheden kunnen verband houden met oorlog of andere lopende gewapende conflicten, hoge 
terroristische aanslagen, natuurrampen of epidemieén. 

96. In deze omstandigheden kan de eerlijkheid van de verkiezingen twijfelachtig zijn. Om de 

verkiezingen in overeenstemming zijn met de belangrijkste beginselen die zijn vermeld in de Code van Goede Praktijk in 
Electoral Matters «2: — universeel, gelijk, vrij, geheim en rechtstreeks kiesrecht —, het moet mogelijk zijn om niet 

alleen om te stemmen, maar ook om open en eerlijke verkiezingscampagnes te voeren. Een echte campagne 

en echt publiek debat zijn net zo belangrijk voor democratische verkiezingen als de mogelijkheid om te stemmen. 

De Commissie van Venetié heeft eerder benadrukt dat “het houden van democratische verkiezingen en 

daarom is het bestaan van democratie alleen al onmogelijk zonder respect voor de mensenrechten, 

met name de vrijheid van meningsuiting en van de pers en de vrijheid van vergadering en 

vereniging voor politieke doeleinden, met inbegrip van de oprichting van politieke partijen. Respect voor deze 

vrijheden is van vitaal belang, vooral tijdens verkiezingscampagnes. Beperkingen op deze grondrechten 

moeten voldoen aan het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens en, meer in het algemeen, aan de 

vereiste dat zij een wettelijke basis hebben, in het algemeen belang zijn en het beginsel van 

evenredigheid". «; Het risico bestaat dat fundamentele electorale beginselen worden ondermijnd tijdens 

een noodtoestand, in het bijzonder het beginsel van gelijke kansen en de vrijheid van kiezers 

een mening vormen. Evenzo is het vanzelfsprekend dat afwijking van de burgerlijke en politieke 

rechten creéert een risico dat de resultaten niet democratisch zijn. 6 

97. Er is geen algemeen principe om tijdens de noodtoestand verkiezingen te vermijden en 

stel ze uit tot de situatie weer gewoon, normaal is. « In veel staten is de Grondwet 

verbiedt expliciet ontbinding van het parlement tijdens een staat van oorlog (staat van beleg) of een staat van 

61 EHRM, Cherepkoy v. Rusland (dec.), nr. 51501/99, 25 januari 2000. 

62 CDL-AD(2002)023-rev2-cor., Code of Good Practice in electoral Matters: Guidelines (19 oktober) 

2002). 

63 cae ee ee Code of Good Practice in electoral Matters: richtlijnen (19 oktober 

2002), 60. 

64 CDL-AD(2017)005, § 34. 

Tijdens de Covid-19-pandemie zijn in verschillende staten 6s verkiezingen gehouden: 

http://www.verkiezingsgids.org/ . 








“91s 

CDL-P1(2020)005rev 

noodgeval. «« Op grond van verschillende grondwetten zal een buitengewone situatie het uitstellen of een 
mogelijkheid om aanstaande verkiezingen uit te stellen, bijvoorbeeld door verlenging van de zittingsperiode 
(Kroatié, Italié, Duitsland, Griekenland, Polen, Litouwen, Slovenié, Spanje, Hongarije en Canada). 

Evenzo kan een noodsituatie de ontbinding van het parlement (Duitsland, Spanje, 

Portugal, Polen, Hongarije, Rusland). In Turkije zorgt een verklaarde staat van oorlog ervoor dat verkiezingen worden gehouden 
uitgesteld (artikel 78 van de Grondwet). «7 In Estland hebben het parlement , de president en 

vertegenwoordigende organen van lokale overheden mogen niet worden gekozen, noch mag hun gezag worden 
beéindigd tijdens een noodtoestand of een staat van oorlog. Als de ambtstermijn van het parlement, 

de president of vertegenwoordigende organen van lokale autoriteiten moeten aflopen tijdens een staat van: 
noodtoestand of een oorlogstoestand of binnen drie maanden na het beéindigen van de noodtoestand 

of een staat van oorlog, wordt die termijn verlengd. In deze gevallen worden binnen drie maanden nieuwe verkiezingen uitgeschreven 
maanden na het beéindigen van de noodtoestand of de oorlogstoestand. «s 

98. 

Het uitstel van verkiezingen moet bij wet worden geregeld. In het geval dat er een noodwet is 

ontbreekt en het uitstel niet wordt verleend, kan de feitelijke situatie uitstel vereisen 

van verkiezingen, vooral als het vrije verkeer of de toegang tot informatie zeer beperkt is. De code 

van goede praktijken in verkiezingsaangelegenheden suggereert dat de kieswet niet é¢n keer moet worden gewijzigd 
jaar voorafgaand aan de verkiezingen, behalve in technische zaken. Dit principe mag niet worden geinterpreteerd in 
een manier die het parlement verbiedt om zelfs tijdens de noodtoestand een rechtsgrond te bieden voor 

het uitstellen van verkiezingen, indien deze bepaling ontbreekt. Men kan niet vragen dat er verkiezingen zijn 
georganiseerd in een situatie waarin het in de praktijk alleen onmogelijk is omdat de wet dat niet heeft 

vroeg genoeg voorzien in de mogelijkheid van uitstel. 

99. Aangezien de noodsituatie uitzonderlijk is, kan worden aangenomen dat de belangrijkste zorgen 

in de samenleving kan aanzienlijk verschillen van de onderwerpen die de discussies zouden moeten zijn 
geconcentreerd om het wetgevend orgaan voor de hele zittingsperiode te kiezen. Dus zelfs 

als de campagne mogelijk is tijdens de noodtoestand, het uitstellen van de verkiezingen 

kan leiden tot een grondiger debat dat nodig is om later vrije en eerlijke verkiezingen te houden. 

100. Opschorting van het kiesrecht is alleen toegestaan voor zover de situatie dit vereist en 

de schorsing moet dus aan een evenredigheidstoets voldoen. «» Het besluit over het uitstel 

van verkiezingen moet gebaseerd zijn op specifieke omstandigheden en kan tot verschillende uitkomsten leiden 
afhankelijk van de uitzonderlijke omstandigheden (gewapende of andere gewelddadige conflicten op hoog niveau) 
tussen groepen in de samenleving; epidemie of pandemie; natuurrampen). Verschillende omstandigheden 
verschillende gevolgen hebben voor andere fundamentele rechten en vrijheden, mate van angst en de mate van 
feitelijke pluraliteit in de samenleving. Een pluralistische en democratische discussie is makkelijker mogelijk in 
geval van natuurrampen of pandemie; democratische verkiezingen zijn in de regel uitgesloten in geval van: 
gewapend conflict. 

101. Bij het nemen van een beslissing over het uitstel van 

verkiezingen. Het eerste van deze problemen is dat er, zoals eerder aangegeven, een grote ruimte is voor misbruik. 
Een noodtoestand kan worden afgekondigd of verlengd, en zelfs niet uitgeroepen, op basis van: 

partijdige politieke redenen, in plaats van de objectieve behoeften van de situatie. Dit kan te wijten zijn aan de 
concentratie van macht in handen van de overheid in het algemeen, maar ook om voorspelbaarheid te voorkomen 
verkiezingsresultaten die de vertrekkende regering of zittende kandidaten niet ondersteunen. In het geval dat de 
aanstaande verkiezingen kunnen de balans in het parlement veranderen, de politieke partijen die aan de macht zijn misschien 
gemotiveerd zijn om de situatie een noodsituatie te noemen en de verkiezingen alleen uit te stellen om het verlies te voorkomen 


van kracht. 

6 CDL-AD(2007)037, § 14. 

67 CDL-AD(2017)005, § 31. 

os Artikel 131 van de Estse grondwet. 

69 Zie bijv. CDL-AD(2015)036, verwijzend naar de aanbeveling van het congres 375 (2015), paragraaf 
19(vi). Zie ook het rapport van het Congres over criteria voor deelname aan lokale en regionale verkiezingen, 
G/2015(28)7FINAL, 26 maart 2015. 
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102. Er moet een lijst met maatregelen tegen dergelijk misbruik worden verstrekt. 7 

A. Er zou gerechtelijke controle moeten zijn door een nationale onafhankelijke en onpartijdige rechtbank, idealiter door: 

het constitutionele hof, indien aanwezig. In geval van afwijking van het EVRM op grond van: 

Artikel 15 van het Verdrag is het EHRM bevoegd om de situatie in de 

land en de noodzaak om een verklaring af te leggen over de afwijking van de mensenrechten, 

inclusief kiesrecht. De evenredigheidstest zou garanderen dat de beperkingen 

over kiesrecht in overeenstemming zijn met de rechtsstaat. Echter, het EHRM, omdat 

van de lokale remedies-regel, zal waarschijnlijk slechts enkele maanden in beslag worden genomen van een relevante zaak of 
zelfs jaren na de gebeurtenis. 

B. Alle politieke partijen en andere belanghebbenden moeten vooraf bij de discussie worden betrokken 

het uitstellen van verkiezingen of, als de omstandigheden het toelaten, ook védr de 

afkondiging van de noodtoestand. 

C. Het uitstel van verkiezingen kan bij wet in de tijd worden beperkt, daarbij voorzien in de verkiezingen 

vindt zelfs plaats tijdens de noodtoestand als deze lang duurt, bijvoorbeeld meer dan een jaar. 
NS. Een gekwalificeerde meerderheid in het parlement kan nodig zijn om over het uitstel te beslissen 
van de verkiezingen, om te garanderen dat er op zijn minst een brede overeenstemming is over het uitstel 
in de samenleving, zo niet een consensus. 
103. De tweede kwestie betreft de invloed van de feitelijke situatie op de campagnemogelijkheden 
en de middelen voor campagnes die in het land in kwestie vaak worden gebruikt voor dit soort 
verkiezingen. Tijdens een noodtoestand kunnen huis-aan-huis-campagnes of openbare bijeenkomsten onderhevig zijn 
tot ernstige beperkingen. Er moet worden beoordeeld in hoeverre het mogelijk is om dit te compenseren door: 
middelen van openbare of particuliere media of het gebruik van internet, waaronder sociale media. Als de campagne 
in het betreffende land gebeurt vooral via sociale media, tv, radio en kranten, de 
beperking van campagnevoering in de vorm van bijeenkomsten of demonstraties is wellicht minder belangrijk. De rol 
van traditionele elektronische media (radio en televisie) neemt in dit soort situaties ook toe: 
bijzondere aandacht moet worden besteed aan de neutraliteitsplicht van de autoriteiten, evenals aan de 

verplichting van omroepen om verkiezingscampagnes op een eerlijke, evenwichtige en onpartijdige manier te verslaan 

in hun algemene programmadiensten, in overeenstemming met CM/Rec(2007)15 Aanbeveling van de 

Comité van Ministers aan de lidstaten over maatregelen betreffende berichtgeving in de media over verkiezingen 

campagnes. Een bijzonder probleem doet zich inderdaad voor als door de overheid gecontroleerde publieke media in een 

dominante positie. Vooral bij landelijke verkiezingen wordt het gebruik van nieuwe technologie 

steeds vaker voor in vergelijking met rally's. 

104. Het derde punt betreft de campagnekosten. Als de verkiezingscampagne al was begonnen 

voordat de buitengewone omstandigheden zich voordeden, mogen de kandidaten en politieke partijen 

hebben al aanzienlijke bedragen uitgegeven aan hun campagneactiviteiten. Als dit zo is, dan, in plaats van 

het uitstellen van de verkiezingen, en dus van de kandidaten te eisen dat ze campagne gaan voeren vanaf de 

opnieuw beginnen, is het misschien beter om de verkiezingsprocessen voort te zetten (indien mogelijk) om verder te voorkomen 

negatieve effecten en monetaire verplichtingen voor de stakeholders. 

105. Ten vierde, als de eerste verkiezingsronde al is gehouden en de buitengewone omstandigheden 

plaatsvinden voor de tweede verkiezingsronde, kan dit betekenen dat de kandidaten al 

hun campagne hebben beéindigd of ervoor hebben betaald. Steun voor politici, met name die in functie, kan 

dramatisch stijgen of dalen, afhankelijk van hoe goed ze worden gezien als degenen die de crisis het hoofd bieden. De 

uitstel van de tweede ronde van de verkiezingen zou dus kunnen betekenen — als de tweede ronde zou zijn 

maanden uitgesteld — dat de kandidaten in de tweede ronde minder publiek zouden hebben 

steun in vergelijking met andere politici. In dergelijke omstandigheden is de legitimiteit van de tweede ronde 

die maanden na de verkiezingen van de eerste ronde worden gehouden, kan in diskrediet worden gebracht met de noodzaak om een groot deel te herhalen 
van de campagneactiviteiten. Andere, opkomende politici zouden worden uitgesloten van deze verkiezingen 

processen, zelfs als uit de opiniepeilingen een grotere steun voor hen bleek. De legitimiteit van 


dergelijke verkiezingsprocessen zouden worden ondermijnd. Hetzelfde kan het geval zijn voor electorale 
10 CDL-AD(2007)007, § 42. 
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processen zoals de presidentsverkiezingen in de Verenigde Staten, waar de kandidaten zijn 

verkozen in verschillende staten gedurende een relatief korte tijd en een maandenlange stop in het proces zou 

de resultaten in het algemeen ondermijnen. 

106. Een vijfde punt betreft de veiligheid van verkiezingsleidinggevenden en leden van de verkiezing 

commissies, ook tijdens de verkiezingsdag en het tellen van stemmen. 7: De uitzonderlijke omstandigheden 

kunnen de EMB's in gevaar brengen. Er moet rekening worden gehouden met hoe ver de verkiezingsprocedures kunnen 
worden geautomatiseerd, bijvoorbeeld door gebruik te maken van het machinaal tellen van stembiljetten of het stemmen met stemmachines. 
Stemmen via internet zou, indien aanwezig, leiden tot de aanwezigheid van personeel van verkiezingsbeheersorganen in een 
veel mindere mate. Als de bijzondere omstandigheden slechts betrekking hebben op een klein deel van de 

land, zijn de gevaren voor het welzijn van het electorale management beperkt. 

107. Ten zesde, verschillende stemmodaliteiten zoals stemmen per post, mobiele stembussen en stemmen via 

Er moet rekening worden gehouden met internet. Waar kiezers kunnen stemmen zonder naar de stembus te gaan 

stations, kunnen er op de verkiezingsdag verkiezingen worden gehouden zonder grote risico's. 2 Het is mogelijk om de 
stemtijd van één verkiezingsdag tot meerdere dagen, als de risico's daardoor kunnen worden verminderd. 

dit kan problemen opleveren voor de veiligheid van de stembussen en een groter risico voor de 
verkiezingsbeheersorganen. 

108. Als stemmen via internet slechts een van de vele mogelijke manieren is geweest om te stemmen, is het uitsluiten van 
andere middelen kunnen leiden tot een actieve deelname aan verkiezingen door degenen die gewend zijn te stemmen door 
internet, maar niet voor mensen die niet zo gewend zijn om via internet te stemmen, vooral oudere kiezers. 

Dit kan gevolgen hebben voor de verkiezingsuitslag. In de praktijk zal onder normale omstandigheden de 

politieke voorkeuren van degenen die via internet en op andere manieren stemmen, verschillen meestal, zelfs als 

het aanbieden van internetstemmen als één stemoptie verandert niets aan de verkiezingsuitslag. 73 Echter, als 

alleen stemmen via internet zou zijn toegestaan, kiezers uit kwetsbare groepen en ouderen zijn 

niet zo waarschijnlijk om deel te nemen en dus zouden de verkiezingsresultaten in de richting van politieke partijen neigen 
gesteund door kiezers uit de hogere en hogere middenklasse. 

109. Stemmen bij volmacht binnen een duidelijk wettelijk kader kan ouderen een extra optie bieden 

en kwetsbare groepen om deel te nemen aan een verkiezing zonder een stembureau te hoeven bezoeken. 

110. Het is mogelijk om te voorzien in uitzonderlijke stemmodaliteiten tijdens een noodtoestand. 

Nogmaals, de beste oplossing zou zijn om deze modaliteiten vooraf in de kieswet te voorzien, 


tijdens gewone omstandigheden. Meestal hebben stemmodaliteiten geen sterke invloed op de 

verkiezingsuitslag. Dus een wijziging van de verkiezingscode wat betreft stemmodaliteiten minder 

dan een jaar voor de verkiezingen mogelijk in overeenstemming zijn met de Code of Good Practice in 
Verkiezingen zijn van belang als het nodig is voor of bijdraagt aan eerlijke verkiezingen. Alle principes die van toepassing zijn 
verkiezingen niet op hetzelfde niveau kunnen worden gevolgd als in normale tijden (bijv. vrije verkiezingen en 
periodiciteit van de verkiezingen). Dergelijke late wijzigingen mogen echter alleen in overeenstemming zijn met best 
Europese praktijken als het principe van vrij kiesrecht in zijn kernelementen wordt gegarandeerd en dergelijke 
speciale middelen zijn in overeenstemming met de vereisten die zijn vastgelegd in de Code of Good Practice 

in Electoral Matters, 1.3.2 en andere documenten, bijv. Aanbeveling CM/Rec(2017)5 van de 

Comité van Ministers aan de lidstaten over normen voor elektronisch stemmen. 

71 Zie bijvoorbeeld IFES, “Guidelines and Recommendations for Electoral Activities during the COVID- 

19 Pandemic”, een opsomming van enkele mogelijke mitigerende maatregelen om de risico's van persoonlijk aanhouden tegen te gaan 
electoraal 

Activiteiten, 

https://www.ifes.org/sites/default/files/guidelines_and_ recommendations for electoral _activities_duri 

ng_the covid-19 pandemic_march 2020.pdf 

2 Zie Robert Krimmer, David Duenas-Cid en luliia Krivonosova (2020), Nieuwe methodologie voor 

kostenefficiéntie berekenen van verschillende manieren van stemmen: is internetstemmen goedkoper?, Publiek Geld & 

Beheer. 

73 Zie Mihkel Solvak, Kristjan Vassil (2016), E-voting in Estonia: Technological Diffusion and Other 

Ontwikkelingen over tien jaar (2005-2015). 
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111. Als er uitzonderlijke of beperkte stemmogelijkheden zijn, moeten de staatsinstellingen: 

het organiseren van kiezerstraining in de media en de sociale media zodat de kiezers weten hoe ze moeten 

gebruik maken van de opties die ze anders niet gebruiken. 

112. Ten zevende zal de opkomst waarschijnlijk lager zijn wanneer de verkiezingen tijdens een noodsituatie worden gehouden 
situatie. 71 Meestal ouderen of meest kwetsbare groepen kiezers (hetzij in de gewapende 

conflicten of noodsituaties als gevolg van pandemieén of natuurrampen) zijn de groepen kiezers die dat wel doen 

niet zo actief deelnemen als anders. De EMB's moeten dus speciale middelen regelen om 

deelname voor die kwetsbare groepen zoals mobiele stembussen, drive-in stembureaus of 

Internetstemmen via de meest gebruikte hardware. 

113. Indien er sprake is van opkomstvereisten, feitelijke of wettelijke beperkingen op het vrije verkeer binnen 

het land of met de mogelijkheden om in het buitenland te stemmen moet rekening worden gehouden, aangezien de 
situatie kan leiden tot ongeldigheid van de verkiezingsuitslag. 

114. Ten achtste, het organiseren van verkiezingen tijdens een noodtoestand kan financieel moeilijker zijn 

voor de staatsinstellingen dan het uitstellen van de verkiezingen, zoals sommige speciale regelingen zijn 
waarschijnlijk noodzakelijk vanwege veiligheidsredenen. Tijdens een noodtoestand moeten de staatsfinancién 
maximaal worden ingezet ter bestrijding van de buitengewone omstandigheden en administratie van 

verkiezingen zou een luxe kunnen zijn. 

115. Waar verkiezingen worden gehouden tijdens de noodtoestand, enkele procedurele wijzigingen 

kan nodig zijn, zoals verlenging van verschillende deadlines, ook voor het tellen van stemmen, of 

afzien van de vereisten voor kandidaat-nominatie, zoals de vereiste om steun te verzamelen 

handtekeningen (indien dit niet online mogelijk is). Zoals eerder uitgelegd, zou de beste optie zijn om: 

dergelijke procedurele wijzigingen in de verkiezingscode vooraf in abstracto , maar late wijzigingen aan 

de kieswetgeving die alleen van toepassing is op concrete verkiezingen druist niet noodzakelijk in tegen de 

Europese beginselen van het kiesrecht. 

116. Als de verkiezingen niet worden uitgesteld, leidt dit waarschijnlijk niet alleen tot een lagere opkomst, 

maar brengen ook moeilijkheden met zich mee om het verloop van de verkiezingen te controleren, vooral door de internationale 
gemeenschap. Het risico is groot dat zonder transparante procedures en aanwezigheid van waarnemers de 

niveau van mogelijke fraude en manipulatie van verkiezingsresultaten kan sterk toenemen. Echter, waar? 

de verkiezingsbeheersorganen hebben een lange traditie van onafhankelijkheid en online observatie 

mogelijkheden zijn, is de eerlijkheid van de verkiezing gemakkelijker te garanderen. 

117. De regering en andere electorale belanghebbenden kunnen op een aantal problemen stuiten 

bij het bestrijden van verkeerde informatie of nepnieuws. Dergelijke verkeerde informatie en nepnieuws verspreiden zich vaak op 
een hoger niveau tijdens de noodtoestand in vergelijking met de mate tijdens gewone situaties. 

Speciale aandacht moet aan dit probleem worden besteed wanneer de verkiezingen worden gehouden in een staat van 
noodgeval. 

118. Er is geen algemene regel welke staatsinstelling bevoegd moet zijn om te beslissen over de 

uitstel van verkiezingen. In veel landen is het grondwettelijk bepaald dat er geen verkiezingen zijn 

gehouden tijdens een noodtoestand. Wanneer dit wordt overgelaten aan het oordeel van een instelling, kan de beslissing 
het al dan niet houden van verkiezingen kan voor het parlement, de president of de regering zijn 

of een verkiezingscommissie van een hoger niveau. Vanwege het belang van het probleem, wordt aanbevolen dat: 

een dergelijk besluit wordt genomen door het parlement. In ieder geval een bepaling in de grondwet of 

organieke wet (bv. kieswet) die in uitstel voorziet, moet worden opgenomen. Als de 

uitstel betreft slechts een deel van het land of de verkiezingen worden slechts een 

korte periode (minder dan twee maanden), kan een beslissing worden genomen door de verkiezingsadministratie of de 
regering. Waar een uitstel daarentegen meer dan zes maanden bedraagt, moet dit 

4 


Zie Verkiezingen en COVID-19, International IDEA Technical Paper 1/2020, 
https://www. idea. int/sites/default/files/publications/elections-and-covid-19.pdf . 
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beslist door het wetgevend orgaan. Een optie is om een gekwalificeerde meerderheid in het parlement te vereisen voor: 
de langere uitstel van verkiezingen. Een staat kan er echter voor kiezen om het probleem aan te pakken, alleen: 

één instelling moet bevoegd zijn om hierover te beslissen. Verschillende belanghebbenden, waaronder: 

politieke partijen, verkiezingsbeheersorganen en deskundigen (bijv. pandemie, gezondheidsautoriteiten) 

vooraf moeten worden geraadpleegd. 

119. Als de verkiezingen worden uitgesteld, wordt de legitimiteit van het parlement tot op zekere hoogte beperkt. 

Het parlement moet zich dus onthouden van het aannemen van amendementen op de grondwet, organieke wetten 

of andere belangrijke hervormingen in het politieke debat die niet nodig zijn om weer normaal te worden 

situatie. 

120. Vanwege de moeilijkheden om vrije campagnes en het publieke debat over hervormingen te garanderen met een 
langer effect, referenda, met name constitutionele referenda, moeten worden uitgesteld tot de 

einde van de noodtoestand. Het houden van referenda zou indruisen tegen de Europese normen 

vastgelegd in de code van goede praktijken inzake referenda. 7s 

III. Conclusie 

121. Rechtsstaat-conforme noodbevoegdheden hebben belangrijke ingebouwde garanties tegen: 

misbruik: de beginselen van noodzakelijkheid, van evenredigheid en van tijdelijkheid. Respect voor deze 

beginselen moeten worden onderworpen aan effectieve, onpartijdige parlementaire controle en aan zinvolle 
gerechtelijke controle door onafhankelijke rechtbanken. 


122. De tweedeling tussen normaliteit en uitzondering die aan de basis ligt van een verklaring van 
de noodtoestand houdt niet noodzakelijkerwijs een tweedeling in 

tussen effectief optreden tegen de noodsituatie en democratisch constitutionalisme, of tussen 
bescherming van de volksgezondheid en de rechtsstaat. 

7s CDL-AD(2007)008rev-cor. 
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|. Introduction 


1. The fight against the Covid-19 pandemic has led many countries to resort to emergency 
powers. The enormous extent of the challenge posed by the pandemic requires great democratic 
resilience in order to avoid that emergency powers curtail fundamental rights and conflict with the 
rule of law. On the other hand, States are expected to anticipate the relevant dangers, be 
proactive and take any measures they deem appropriate in advance, by application of the 
“orecautionary principle”. 


2. The Venice Commission has previously studied states of emergency and has produced 
both general reports and country-specific opinions on both constitutional provisions and 
emergency legislation. A compilation of the Commission’s works in this area provides guidance 
into the Commission’s specific findings (CDL-PI(2020)003). The Commission has also launched 
an Observatory of the state of implementation of declarations of states of emergency and of 
emergency legislation in Venice Commission member-states. 


3. Reflection on the challenges posed by states of emergency continues. This report should 
be seen as a contribution to such reflection. It is based on the observation of the current states 
of emergency but can be applicable mutatis mutandis to any situation of emergency. 


4. It should be said at the outset that identifying best practices in this area is not simple: the 
current experience shows that even states with very similar constitutional models, such as 
Sweden and Finland, can have quite different ways of dealing with emergencies. It seems evident 
that history and cultural factors play an important role in this context.? 


ll. Reflections 
A. State of emergency: definition and substantive requirements 


5, A state of emergency is a - temporary - situation in which exceptional powers are granted 
to the executive and exceptional rules apply in response to and with a view to overcoming an 
extraordinary situation posing a fundamental threat to a country. Examples include natural 
disasters, civil unrest, epidemics, massive terrorist attacks, economic crisis, war and military 
threats. The existence of the state of emergency is premised on the dichotomy between the 
norm(alcy) and the exception. A necessary precondition for declaring a state of emergency 
should therefore be that the powers provided by normal legislation do not suffice for overcoming 
the emergency. The ultimate goal of any state of emergency should be for the State to overcome 
the emergency and return to a situation of normalcy. 


B. Principles governing the state of emergency 


6. The only legitimate aim and legitimate ground for adoption of emergency measures is to 
help the State overcome an exceptional situation. It is the nature, severity and duration of this 
exceptional situation which determines the type, extent and duration of the measures that the 
State may lawfully resort to. Emergency measures should respect certain general principles 
which aim to minimize the damage to fundamental rights, democracy and rule of law. The 


1 See e.g. the order given by the French Conseil d’Etat to the Prime minister and to the Minister of 
Health in respect of the extent of the emergency measures: _hitps://www.conseil- 
etat.fr/ressources/decisions-contentieuses/dernieres-decisions-importantes/conseil-d-etat-22-mars- 
2020-demande-de-confinement-total. 

2 See, e.g. Jonsson Cornell, Anna, Salminen, Emergency laws in comparative constitutional law, 
German Law Journal, 2019, 233-249. For national examples, see amongst others 
https://verfassungsblog.de/category/debates/covid-19-and-states-of-emergency-debates/. 
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measures are thus subject to the triple, general conditions of necessity, proportionality and 
temporariness. 


i” The assessment of the three conditions is not a once-for-ever issue. As the situation 
changes over time, the measures should reflect these changes (they may become stricter, if the 
situation gets worse, they have to become less strict, if the situation gets better).° 


a. Overarching principle of the Rule of law 


8. The existence of the state of emergency is premised on the dichotomous view between 
the norm(alcy) and the exception. According to the so-called sovereignty approach, the state of 
emergency lies outside the legal regulation and is not subject to it. According to the so-called rule 
of law approach, the state of emergency is itself a legal institution, which is subject to legal 
regulation, though the rules applicable to it might be somewhat different from those applicable in 
times of normalcy. Current international law as well as virtually all national legal orders adhere to 
the latter approach. 


9. The Venice Commission has stated in this respect that “[t]he concept of emergency rule 
is founded on the assumption that in certain situations of political, military and economic 
emergency, the system of limitations of constitutional government has to give way before the 
increased power of the executive. However, even in a state of public emergency the fundamental 
principle of the rule of law must prevail.* The rule of law consists of several aspects which are all 
of eminent importance and have to be maintained in an integral way. These elements are the 
legality principle, separation of powers, division of powers, human rights, the State monopoly of 
force, public and independent administration of justice, protection of privacy, right to vote, 
freedom of access to political power, democratic participation in and supervision on public 
decision making, transparency of government, freedom of expression, association and assembly, 
rights of minorities as well as the majority rule in political decision making.° The rule of law further 
means that governmental agencies must operate within the framework of law, and their actions 
must be subject to review by independent courts. The legal security of individuals must be 
guaranteed.® 


b. Necessity 


10. Under the condition of necessity (direct link), only measures which are necessary to help 
the State overcome the exceptional situation may be justified. The general purpose of emergency 
measures is overcoming the emergency and returning to ‘normalcy’. This entails that the state of 
emergency must be terminated immediately after the emergency has passed and the powers 
established by normal legislation suffice for coping with the situation. 


c. Proportionality 


11. Under the condition of proportionality, States may not resort to measures that would be 
obviously disproportionate to the legitimate aim (in terms of their severity or the geographical 


3 Srov. "Las autoridades deben evaluar permanentemente la necesidad de mantener la vigencia de cada 
una de las medidas temporales de suspension o restriccién adoptadas.” CIDH, Resolucién No. 1/2020, 
Pandemia y Derechos Humanos en Las Américas, el 10 de abril de 2020, para 29. 

4 CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia, 
§ 44. 

5 CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations, § 34. 

§ CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia, 
§ 44. 
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area covered by the emergency measures). If they have a choice between several measures, 
they should choose the ones which are less radical. 


12. The principles of necessity and proportionality are relevant not only to the extent that 
emergency measures limit and may even derogate from not only constitutional fundamental 
rights, but also human rights enshrined in the European Convention on Human Rights 
(hereinafter ECHR) and the UN International Covenant on Civil and Political Rights (hereinafter 
ICCPR.) They are pertinent even as restrictions on emergency measures which do not have such 
effects. 


d. Temporariness 


AS: Under the condition of temporariness, emergency measures may only be in place for the 
time the State experiences the exceptional situation. They must be terminated once the 
exceptional situation is over. They should therefore not have permanent effects. Emergency 
decrees or other emergency measures should not be (ab)used to introduce permanent changes 
in legislation or administration. In principle, amendments to the constitution should not be made 
during states of emergency. 


e. Effective (parliamentary and judicial) scrutiny 


14. It is essential that both the declaration and possible prolongation of the state of 
emergency, on the one hand, and the activation and application of emergency powers on the 
other hand be subject to effective parliamentary and judicial control. 


f. Predictability of emergency legislation 


15: The emergency regime should preferably be laid down in the Constitution, and in more 
detail in a separate law, preferably an organic or constitutional law. The latter should be adopted 
by parliament in advance, during normal times, in the ordinary procedure. In order to avoid 
excesses and time-pressures, even emergency decrees and other emergency measures should, 
to the extent possible, be drafted in advance. 


g. Loyal co-operation among state institutions 


16. As a state of emergency involves derogations from the ordinary rules on distribution of 
powers, it is important, for the crisis management to be effective and coordinated and for the 
sake of equality and fairness of treatment of all citizens, that all state, regional and local 
institutions and bodies respect the principle of loyal cooperation and mutual respect between 
them. 


C. Grounds for declaring a state of emergency 


17. A necessary precondition for declaring a state of emergency should be that the powers 
provided by normal legislation do not suffice for handling the situation. 


18. | The regulation of the grounds for declaring a state of emergency is primarily the task of 
domestic law. Each country has its own definition of the circumstances that might give rise to a 
state of emergency. International law, however, imposes certain limits on this regulation. These 
limits stem from international treaties, especially human rights treaties, international customary 
law and general principles of international law (common legal institutions present in legal orders 
across the world). Although relatively wide discretion (margin of appreciation) is left to States in 
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this area, this discretion is not unfettered. There is no close list of exceptional situations, which 
may trigger the declaration of the state of emergency. If, however, emergency measures entail 
derogation from human rights, then the exceptional situation needs to meet the definition of 
“public emergency which threatens the life of a nation” (Article 4 |CCPR and Article 15 ECHR). 


19. So far, States have mostly invoked ongoing armed conflicts, massive terrorist attacks, 
natural disasters and, more recently, pandemics, to justify such derogatory measures. 


20. Since the state of emergency is designed for exceptional situations, it should only be 
applied in case of threats which are truly exceptional (and short-term). It should not, conversely, 
be applied in case of threats that, however unfortunate and dramatic, are endemic to modern 
societies and can never be fully eradicated (common crime, sporadic terrorist attacks etc.). The 
line between the two scenarios, however, cannot be drawn in abstracto. 


21. While the idea behind the declaration of a state of emergency is a dichotomy between 
normalcy and the exception, in practice there can be a spectrum between the powers used in the 
ordinary situation and those used in an emergency. All states can be assumed to already have 
statutes dealing with public health and epidemics, which grant extensive powers to the 
government, which may or may not be further delegated to health authorities, to take drastic 
measures of containment (issue quarantines etc.). Ordinary disease containment powers in some 
states can be extensive, so that the need for declaring a state of emergency may be lower. The 
distinction between ordinary and emergency legislation, however, should not be watered down 
(see para. 33 below). 


D. Declaration of state of emergency 


22. Two types of emergency powers exist: constitutional and extra-constitutional. In the first 
case emergency powers are based on the (written) constitution or on an organic or ordinary law 
enacted with accordance with the constitution; the state officially proclaims a state of emergency 
(in one of the forms foreseen by national law) and, usually, enacts emergency measures. In the 
latter case, executive authorities act — and are considered to be entitled to act — in an emergency 
on the basis of unwritten (constitutional) principles in order to overcome the emergency; the state 
enacts emergency measures without officially proclaiming a state of emergency. 


23. The first form of state of emergency may be considered a de jure one, the second a de 
facto one. The latter form does not necessarily constitute a violation of international law. The 
absence of a formal declaration may however preclude States from resorting to certain measures 
(e.g. under the ICCPR, a derogation from human rights can only take place ‘/i/n time of public 
emergency /.../ the existence of which is officially proclaimed”, Article 4(1)). 


24. A system of de jure constitutional emergency powers can provide better guarantees for 
fundamental rights, democracy and the rule of law, and better serve the principle of legal 
certainty, deriving therefrom. In its 1995 Report on Emergency Powers, the Venice Commission 
expressed a preference for the de jure form, recommending that “/d/e facto state of emergency 
should be avoided, and emergency rule should be officially declaread”.’ 


25. The declaration of state of emergency is subject to the rules enshrined in the domestic 
legal order. The rules must be clear, accessible and prospective (available in advance). 


26. Within the system of written emergency powers, the basic provisions on the state of 
emergency and on emergency powers should be included in the Constitution, including a clear 





7 Venice Commission, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995, p. 30. 


7% CDL-PI(2020)005rev 


indication of which rights can be suspended and which rights do not permit derogation and should 
be respected in all circumstances.® The Venice Commission has previously indicated that “//he 
emergency situations capable of giving rise to the declaration of states of emergency should 
clearly be defined and delimited by the constitution”.° This is necessary because emergency 
powers usually restrict basic constitutional principles, such as fundamental rights, democracy and 
the rule of law. It is up to each State to decide whether one or several emergency regimes will be 
recognized. If several emergency regimes exist, the differences between them (causes, levels of 
parliamentary oversight, levels of powers to the government, available emergency measures) 
should be clearly set in the legal rule. The State should always opt for the least radical regime 
available in the given circumstances. 


27. If the emergency concerns only a particular territory, the declaration should include a 
territorial limitation. 


28. The declaration should indicate the grounds for the state of emergency and enlist the 
exceptional powers which can be resorted to. The measures which will subsequently be 
authorized do not need to be enlisted in a single legal act and, obviously, they may change over 
time. There should be an explanatory report attached to the original declaration as well as to any 
legal act introducing emergency measure, that should specify the factual and legal grounds on 
which the measures are enacted. 


29. | The emergency regime should be laid down in more detail in a separate law, preferably 
an organic law, if the constitutional system includes such a level.'° The law should include 
provisions on the exceptional circumstances where a state of emergency can be declared; 
proclamation of a state of emergency; activation of the use of emergency powers; application of 
emergency powers; parliamentary control of proclaiming and terminating a state of emergency 
and of legal regulations issued by the executive during such a state; judicial control of specific 
emergency measures. 


30. It is important that the law on the regime of a state of emergency is adopted in advance, 
during normal times. Such a law usually covers various kinds of emergency and includes 
provisions on powers which are relevant only in certain kinds of emergency. Therefore, it is crucial 
that in the declaration of the state of emergency or in a separate decree, also to be submitted to 
Parliament for approval, the powers are enumerated which can be applied in the emergency. The 
same goes for their territorial scope of application. Again, the principle of necessity requires that 
emergency powers can only be activated for such measures which are considered necessary for 
overcoming the emergency but fall outside the powers established by normal legislation. 


31. Not only should the law on the regime of emergency states be adopted under normal 
conditions. In order to avoid excesses and time-pressures, even emergency decrees and other 
emergency measures should, to the extent possible, be drafted in advance. This allows for a 
proper, unhurried, discussion of the balances which should be drawn between competing 
interests. 


32. Nonetheless, it may not be excluded that an emergency presents unpredictable 
challenges. For example, many states have felt the need and chosen to legislate especially for 
the situation caused by the Corona-virus epidemic, including several states which provide, either 





8 Venice Commission, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995. 

® Venice Commission, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995, p. 30. 

10 CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 
10) of the Republic of Armenia,§ 93. 
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in their constitution or in ordinary legislation, for wide-ranging emergency measures."' This 
seems to indicate that few, if any states, have felt that their existing emergency laws are adequate 
for the present emergency, and have chosen to create a new type of special emergency law, or 
have complemented their existing laws dealing with infectious diseases with additional powers. 
The peacetime threat to the nation which can assumed to be the “standard” trigger for emergency 
powers is “widespread civil unrest”. One shared feature between this threat and the present 
epidemic is the need to restrict public assemblies. However, the present epidemic poses different 
threats, and so requires different powers.'? In the majority of European states drastic measures 
have been taken, aimed at limiting the spread of the disease, such as quarantine of large areas 
where the infection is presumed to be widespread, restricting access to localities where sections 
of the population are known to be at special risk (old people’s care homes etc.), closure of schools 
and universities, closing parks and other public areas, closing private businesses or limiting their 
opening hours. These drastic measures have in turn triggered an economic crisis, which in turn 
has required other emergency powers (financial measures etc.). The normal method for dealing 
with an economic crisis — various ways to stimulate the economy — is not available because such 
measures would tend to undermine the health and safety measures aimed at limiting the spread 
of the disease. The emergency is thus a “complex” emergency (consisting of different threats) 
and so requiring additional types of measures not usual in the civil unrest situation. 


33. Framing ordinary legislation on infectious diseases (or other emergencies) so flexibly as 
to be able to cover all the possible measures necessary to deal with a pandemic (or threat) on 
the scale of the present Corona-pandemic carries the danger of bringing about a long-lasting or 
even permanent emergency. The Venice Commission has warned against this danger.'® 


E. Declaration, activation and application of emergency powers 


34. The legal regime of a state of emergency should make a distinction between the activation 
and the application of emergency powers. Activation only entails that certain emergency 
measures can in general be taken if the concrete situation so necessarily requires, and 
application, in turn, means that the measure is taken. The distinction is important because the 
principles of necessity and proportionality are specified differently in these two stages. If 
declaration of a state of emergency and activation of emergency powers are separated, these 
principles should be respected in three contexts: first, in declaring, prolonging and terminating 
the state of emergency; secondly, in activating particular emergency powers; and thirdly, in 
applying these powers. 





11 Eg, on March 23, 2020, the French legislature adopted a law allowing the executive branch to declare 
a state of emergency for health-related crises. This law adds several provisions to the nation’s Public 
Health Code, allowing the executive to declare a “state of health emergency” (état d’urgence sanitaire). 
The Norwegian parliament chose not to trigger a state of emergency, but instead adopted a special law 
allowing the government to derogate, by means of ordinances, from the requirements of a large number 
of other laws. 

12 CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand 
National Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017, 
para. 73: “The differentiation of different kinds of states of emergency is a common solution in many 
countries, and a positive one: different types of states of emergency need the utilisation of different 
means.” 

13 Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed coup of 15 
July 2016, CDL-AD(2016)037, “the longer the emergency regime lasts, the further the state is likely to 
move away from the objective criteria that may have validated the use of emergency powers in the first 
place. The longer the situation persists, the lesser justification there is for treating a situation as 
exceptional in nature with the consequence that it cannot be addressed by application of normal legal 
tools” (para. 41). 
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3D: A declaration of a state of emergency should precede the activation and use of 
emergency powers. This holds also for emergencies which fall outside the scope of Art. 15 ECHR 
and Art. 4 ICCPR. 


F. Competence to declare 


36. The declaration of the state of emergency may be issued by parliament or by the 
executive. In the latter case, it should be subject to immediate parliamentary approval. The 
primary option should be declaration by parliament or a declaration by the Executive which does 
not enter into force before approval by Parliament. However, in particularly urgent cases, 
immediate entry into force could be allowed. Yet, even then, the declaration should be 
immediately submitted to parliament which can repeal it. It should not be possible for the 
Executive to extend the state of emergency beyond a certain time period without the involvement 
of the parliament. 


G. Kinds and scope of the emergency measures 


37. Public emergency situations involve both derogations from normal human rights 
standards and alterations in the distribution of functions and powers among the different organs 
of the State. 


a. Human Rights protection 
i. Exceptions 


38. The state of emergency may involve restrictions upon human rights. Such restrictions are 
foreseen in human rights treaties and, since most States have their own internal bills of rights, 
shall also be enshrined in the domestic legal order.'* There are three main instruments that 
human rights law uses, to accommodate exceptional situations. 


39. The first instrument is exception to human rights. The exceptions exclude from the scope 
of human rights certain actions taken in time of emergency. For instance, Article 4(3) ECHR 
stipulates that the prohibition of forced and compulsory labour, enshrined in Article 4(2) does not 
extend to “any service exacted in case of an emergency or calamity threatening the life or well- 
being of the community” (par. c)). 


40. The second instrument is /imitation to human rights. Limitations are restrictions imposed 
on non-absolute human rights, such as the right to freedom of expression, the right to freedom 
of association or the right to private and family life. The legitimate aim of protection of health is 
contained in Article 5 paragraph 1e, paragraph 2 of Articles 8 to 11 ECHR and Article 2 paragraph 
3 of Protocol No 4 to the ECHR. These limitations are subject to a triple test of legality (are 
prescribed by law), legitimacy (pursue a legitimate aim) and necessity (are needed to reach the 
aim and proportionate to it). 


41. The third instrument is derogation. Derogations are temporary suspensions of certain 
human rights guarantees.'® The possibility to derogate is conditioned on the situation of “public 
emergency which threatens the life of the nation” (Article 4(1) ICCPR) or a similar extremely 





14 See also CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations, 
Opinion No. 359/2005, 4 April 2006. 

15 See also Higgins, Rosalyn, Derogations Under Human Rights Treaties, British Yearbook of 
International Law, Vol. 48, 1976-77, pp. 281-320; Cowell, Frederick, Sovereignty and the Question of 
Derogation: An Analysis of Article 15 of the ECHR and the Absence of a Derogation Clause in the 
ACHPR, Birbeck Law Review, Vol. 1, 2013, pp. 135-162. 
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serious situation.'® Implied derogation is not possible.'” Measures of derogation have to meet the 
condition of proportionality. States may thus only derogate “to the extent strictly required by the 
exigencies of the situation” (Article 4(1) ICCPR). The ‘extent’ refers to the severity of measures, 
the geographical area they cover and the period for which they stay in place.'® The measures, 
moreover, must not involve discrimination'? and/or be inconsistent with other obligations arising 
under international law, e.g. obligation under international humanitarian law or international 
refugee law. Derogation may be used with respect any human rights except for those that are 
considered non-derogable. The common core of non-derogable right comprises the right to life, 
the right to be free from torture and other inhumane or degrading treatment or punishment, the 
right to be free from slavery or servitude, and the right to be free from retroactive application of 
penal laws.?° Fundamental judicial guarantees are also increasingly seen as non-derogable.”' 
Derogations also entail procedural obligations (notification to the depository of the relevant 
human rights treaties) that should make external oversight easier.22 


42. Derogation is not always necessary. As indicated above, the ECHR provides for the 
possibility to restrict several rights on account of protection of health (Article 5 provides for an 
explicit ground to detain people due to infectious diseases). Other rights contain more general 
grounds for restriction, and the European Court of Human Rights (hereinafter ECtHR) takes 
account of the context when interpreting the extent of rights.2° Refraining from making a 
derogation may convey the message that a crisis may be handled without resorting to exceptional 
powers; on the other hand, a derogation may give a clear indication that certain exceptional 
measures are truly exceptional and do not “make the law’. As the Secretary General of the 
Council of Europe has stressed, “i]t is for each state to assess whether the measures it adopts 
warrant such a derogation, depending on the nature and extent of restrictions applied to the rights 
and freedoms protected by the Convention. The possibility for states to do so is an important 
feature of the system, permitting the continued application of the Convention and its supervisory 
machinery even in the most critical times.24 


43. States have a margin of discretion to assess whether a public emergency exists and 
whether derogations are needed. It is for the national authorities to assess, in view of the 
seriousness of the situation and taking account of all the relevant factors, if and when there is a 


16 The ECHR speaks about “war or other public emergency threatening the life of the nation” (Article 
15(1). 

17 See Cyprus v. Turkey, 4 October 1983, Report of the European Commission on Human Rights. 

18 The UN Human Rights Committee specifies that “//his requirement relates to the duration, 
geographical coverage and material scope of the state of emergency and any measures of derogation 
resorted to because of the emergency”. UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.11 (2001), General Comment 
29, States of Emergency (article 4), 31 August 2001, para 4. 

18 The prohibition of discrimination features explicitly in the ICCPR. It is not mentioned in Article 15 of 
the ECHR but has been read into it by the ECtHR (see ECtHR, A. and Others v. the United Kingdom, 
Application No. 3455/05, Grand Chamber, 19 February 2009, para 190). 

20 The catalogue in the ECHR is limited to these four rights. The catalogue in the ICCPR adds the right 
not to be imprisoned on the grounds of inability to fulfil a contractual obligation, the right to recognition 
as a person before the law, the right to freedom of thought, conscience and religion and, for State 
Parties to the 1989 Second Protocol to the ICCPR, the prohibition of the death penalty. 

21 In its General Comment No. 32, the UN Human Rights Committee held that “//he guarantees of fair 
trial may never be made subject to measures of derogation that would circumvent the protection of 
nonderogable rights”. UN Doc. CCPR/C/GC/32 (2007), General Comment No. 32, Article 14: Right to 
equality before courts and tribunals and to a fair trial, 23 August 2007, para 6. 

22 Notifications under Article 15 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental 
Freedoms (ETS No. 5). 

23 Hassan v. the United Kingdom, 16 September 2014 (Grand Chamber). 

24 Secretary General, Information Document: Respecting democracy, rule of law and human rights in 


the framework of the COVID-19 sanitary crisis, SG/Inf(2020)11 
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public emergency threatening the existence of the nation and if a state of emergency needs to 
be declared to combat it. Likewise, it is for the state authorities to decide on the nature and extent 
of the derogations needed to overcome the emergency. However, although states have a wide 
margin of discretion in this area, their powers are not unlimited, and the European Court of Human 
Rights exercises some supervision over these powers.”° 


44. Certain groups of individuals might be particularly vulnerable to human rights abuses in 
times of emergency. These include journalists or bloggers, minorities (particularly those that 
might be somehow associated with the exceptional situation), human rights defenders and 
whistle-blowers and members of political opposition. It is important to make sure that members 
of these vulnerable groups are not specially targeted (de jure or de facto) by emergency 
measures. At the same time, proactive measures should be taken to grant access to information 
to the population. 


45. In addition to providing for grounds for restrictions of human rights in order to protect 
public health, it should be recalled that “Article 2 [ECHR] requires the State to take appropriate 
steps to safeguard the lives of those within its jurisdiction (see L.C.B. v. the United Kingdom, cited 
above, § 36, and the decision in Powell, cited above); in the public-health sphere, these positive 
obligations require States to make regulations compelling hospitals, whether private or public, to 
adopt appropriate measures for the protection of patients’ lives.2° 


ii. Human Rights likely to be affected by the state of emergency 


46. Under states of emergency, and in particular during a pandemic like the present one, the 
enjoyment of human rights may be affected in numerous areas of law. 


47. — Therights of freedom of assembly, freedom of movement and detention are on a sliding 
scale.2’ Property rights will be affected in a number of ways. Central or local government may 
have powers to take over and use public or private land to provide for emergency housing, field 
hospitals etc.2® As noted, temporary expropriations of essential resources may have to occur and 
temporary blockages on export/import.2? Powers may be taken to close privately owned areas 
(shopping centres, sporting facilities) to discourage people congregating. °° 


48. As regards the most common human rights restriction, that is, on freedom of movement, 
in a quarantine the focus is usually on keeping infected, or possibly infected, people in a small 
area; certain territorial areas or regions may be temporarily closed down. Covid-19 is a high threat 
to older people, and certain other risk groups, and the focus has partially shifted to keeping these 
non-infected people isolated from potentially infected people. The demographics in states varies, 





25 CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews, § 67. 

26 ECtHR, Lambert v. France judgment of the ECtHR (5.6.2015) with further references. 

27 ECtHR, Austin and others v UK, [GC], Nos. 39692/09, 40713/09 and 41008/09, 15 March 2012. The 
applicants had been “kettled” in small street, without access to toilets, for between 4—7 hours. 

28 Eg in the US, upon a governor’s request, the president may—for a ten-day period before a major 
disaster or emergency declaration—direct the Department of Defense (DoD) to use its resources “for 
the purpose of performing on public and private lands any emergency work which is made necessary 
by such incident and which is essential for the preservation of life and property” (42 U.S.C. 5170b (c)(1)). 
After a major disaster, the president may call upon the DoD as a “federal agency” to provide “general 
federal assistance” under Sec. 5170a or “essential assistance” under Sec. 5170b. 

22 For EU states, there are important issues here relating to free movement of goods. 

30 Such powers have been taken in eg Sweden and France. In Norway, to avoid overloading health 
care in rural areas, the government prohibited (with certain exceptions) people from using their one’s 
own holiday homes, where these were situated in another local authority area than the one where the 
person was legally resident (which obviously raises an issue under ECHR Article 8, even if it can be 
justified). 
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but all European states have a relatively large populations of old people. « Old people curfews » 
are conceivable, although whatever age is taken as the threshold is likely to be arbitrary. 
Introducing such a curfew will be politically very difficult of course (compared to curfews for 
younger teenagers, who do not have the vote). 


49. The historical evidence is that during emergencies the abuse of human rights is the 
greatest.*' The question arises as to whether there is any basis at all for limiting freedom of 
expression. This concerns in particular the problem of spreading of (false) rumours on social 
media.** It can be that offences which might apply in ordinary times, or during the declaration of 
a state of emergency, can be used in such circumstances, e.g. deliberately inducing panic in the 
public. An argument could be that if making a bomb hoax is punishable, even to be seen as 
terrorism, then deliberately spreading an « epidemic » hoax can also be. Existing powers to 
require internet service providers to remove « offensive » content might also be employed to 
restrict access to grossly misleading information. Obviously, such powers and offences have a 
great potential for abuse by authoritarian governments, a point recognised by the governments 
of 16 EU member states in the statement they have issued on the rule of law during the crisis.*° 


50. In an emergency context, however, restricting freedom of expression would deprive the 
public of an essential check on the increased executive powers. The need to gather, circulate 
and discuss information on the threat (the virus) and to enable public debates on legitimate 
differences of expert opinions, for example on the best containment strategies,** strengthens the 
need for a free “market place of ideas”. Free, accurate, responsible and timely reports on all 
aspects of the crisis cannot but help the public decide for itself and monitor the actions of the 
government. Responsible journalism may counter fake news that aim at spreading panic. 


51. Requirements of public service may be introduced (see A4 ECHR); the increased needs 
of the health services can probably be met by volunteers, but there may in very extreme situations 
be a need to require citizens to perform public service. 


52. As concerns data protection/surveillance (Article 8 ECHR), it has been pointed out that 
“data protection can in no manner be an obstacle to saving lives and that the applicable principles 
always allow for a balancing of the interests at stake. In accordance with Convention 108+ it is 
crucial, that even in particularly difficult situations, data protection principles are respected and 
therefore it is ensured that data subjects are made aware of the processing of personal data 
related to them; processing of personal data is carried out only if necessary and proportionate to 
the explicit, specified and legitimate purpose pursued; an impact assessment is carried out before 
the processing is started; privacy by design is ensured and appropriate measures are adopted to 
protect the security of data, in particular when related to special categories of data such as health 
related data; data subjects are entitled to exercise their rights.”*° Metadata has been used to 





2) Emergency Powers, Science and technique of democracy, No. 12, 
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx ?pdffile=CDL-STD(1995)012-e 

32 On Sunday, (22 March), Bulgarian President Rumen Radev vetoed proposed amendments to the 
penal code that would have imposed a fine of more than €5,000 and jail terms of up to three years for 
spreading “false information” about an epidemic, fearing the consequences for free speech. 
(https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human- 
rights-send-wrong-signal-say). 

33 https://Awww.regeringen.se/artiklar/2020/04/gemensamt-uttalande--rule-of-law-in-the-context-of-the- 
covid-19-crisis/ 

34 The Swedish and Dutch governments, for example, have chosen quite different containment 
strategies than other governments in Europe. 

35 See Joint Statement on the right to data protection in the context of the COVID-19 pandemic by 
Alessandra Pierucci, Chair of the Committee of Convention 108 and Jean-Philippe Walter, Data 
Protection Commissioner of the Council of Europe, 30 March 2020, https://www.coe.int/en/web/data- 


protection/statement-by-alessandra-pierucci-and-jean-philippe-walter 
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follow people on a general, i.e. aggregated level.2° Where the data is aggregated and 
anonymized this will not raise a personal data issue. However, use of metadata on an individual 
level will, e.g. use of metadata to catch quarantine/isolation evaders. 


53. In respect of employment law, it may be necessary to change the conditions of work, for 
example by relaxing some conditions (such as the requirements to produce medical certificates 
in order to receive unemployment or sick leave benefits). Exceptions from maximum working 
hours may be allowed. Governments may decide temporary subsidization of businesses. 


54. — Similarly, governments may decide to relax conditions under social security law, such as 
the requirements to report for work, to produce medical certificates in order to receive benefits, 
under health and safety law, relaxing controls on working practices, equipment and premises 
approval procedures. Regulations regarding the storage of dead bodies and burial requirements 
may have to be relaxed as well (e.g. UK Coronavirus Act 2020). 


55. — Civil law, and particularly tort law, will require derogations, for example for indemnifying 
people for acting outside of their authority, when this was necessary for the public good, 
suspending the duty to fulfil certain contracts (e.g. to export medical technology to other states). 


56. In the area of financial/tax law, temporary tax relief may be provided for businesses. 


bY. In the area of education, important measures are likely to be necessary: closure of 
schools, colleges and universities; requirements to switch to remote teaching; provision of 
education for children of essential workers. 


58. Governments may also decide to prohibit religious ceremonies or impose limitations or 
conditions on their celebration. 


b. Distribution of powers 


59. The declaration of the state of emergency often entails horizontal and vertical transfers of 
competences and powers. 


60. The types of measure likely to be necessary in a pandemic emergency will depend upon 
a number of factors. Totally new powers are unlikely to be necessary. Rather the issue is which 
organ of the state should have competence to issue such measures. Most states provide basic 
rules in their constitutions, or as a result of case law of constitutional courts, dealing with 
delegation of norm-issuing competence, as well as the division of power between central, 
regional and local authorities. Of course, relevant here is not simply the formal legal division of 
power but the question of the practical control over resources. Another factor is what flexibility is 
built into the normal legislation. The larger the area which is regulated in a state (public sector, 
regulated private sector) and the more detailed the level of regulation, the more regulations which 
will probably need to be relaxed or changed. For example, de-regulation processes in many 
states have led to health services now partly being provided by private companies. Powers may 
thus have to be taken over such companies, expropriating equipment or allocating the use of 
their resources (personnel etc) in public hospitals. 


61. Dealing with a state of emergency necessitates, perhaps even more than in ordinary 
times, respect by all state, regional and local institutions and bodies of the principle of loyal 
cooperation and mutual respect between them. 





36 https://www.google.com/covid1 9/mobility/ 
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i. Delegation of legislative power from the legislature to the executive 


62. During the state of emergency, the executive may, temporarily, exercise certain powers 
that would be otherwise reserved to the legislative. The exercise has to have a clear and 
prospective legal basis. 


63. Rules setting out limits on delegation of norm-giving competence are commonplace in 
constitutions. These can be federal-state, presidential-parliamentary, but also governmental- 
administrative, governmental-local/regional authority. The Rule of law Checklist, 1.4.i, provides 
for the supremacy of the legislature. The constitutions of certain states permit, under relatively 
narrowly defined circumstances, the government to legislate by governmental decree.*” Other 
states constitutions explicitly forbid this.°8 In its 2019 Checklist on the Relationship Between The 
Parliamentary Majority and the Opposition In A Democracy, the Venice Commission expressed 
scepticism with respect to the idea a general legislative power being given to the executive 
directly by the Constitution. It stressed that “/a/t the least, such powers should be limited in time 
and in scope /.../ and may only be used for good reasons, such as a state of emergency /.../, 
and should be phased out as quickly as possible”.*° 


64. The power of the executive to issue legislative acts in times of emergency should be 
limited both in terms of content and of time: such acts should only relate to issues related to the 
exceptional situation and they should not remain in force beyond the state of emergency (unless 
confirmed and prolonged by the legislative). Appropriate “sunset clauses” should also include 
clear time limits on the duration of these exceptional measures. The Commission has also 
criticized the excessive resort to legislative decrees which have the force of law, when this 
becomes, in practice, a means of circumventing the legislature.*° 


65. | The benchmark of the Rule of Law checklist on supremacy of the legislature further 
provides that when legislative power is delegated by Parliament to the executive, the objectives, 
contents, and scope of the delegation of power should be explicitly defined in a legislative act 
(RoL checklist1.4.iii). As is noted in the commentary (para 49), “[uJnlimited powers of the 
executive are, de jure or de facto, a central feature of absolutist and dictatorial systems. Modern 
constitutionalism has been built against such systems and therefore ensures the supremacy of 
the legislature”. 


66. In devising its rules on delegation of power, each state balances different factors. The 
most important of these is democratic legitimacy (of the parliament, but also of elected local 
authorities). In a democratic state, general norms which cause a significant impingement on 
human freedom, and which affect large groups of people or the whole population, require the 
imprimatur of the people’s representatives, the legislature. For a “deliberative democracy” the 
legitimation process is in the discussion in itself, not simply the authoritative “stamping” that the 
legislature provides when it transforms a government legislative proposal into a law. A legislative 
proposal should provide a well-prepared basis for the parliament to adopt a law. The proposal 
should be well drafted (technically speaking). The procedure in parliament should follow a clear 
and predictable pattern (no unexpected procedural manoeuvres etc). 


37 E.g. Estonia, Italy and Georgia. See Timea Drindéczi, Legislative Process, in U. Karpen, H. Xanthaki 
(eds) Legislation in Europe: A Comprehensive Guide for Scholars and Practitioners, Portland, Hart 
Publishing, 2017, p. 38. 

38 |bid., Drinéczi mentions the Czech republic and Bulgaria. 

38 CDL-AD(2019)019, Parameters On The Relationship Between The Parliamentary Majority And The 
Opposition In A Democracy: A Checklist, Opinion No. 845/2016, 24 June 2019, paras 119-121. 

40 See e.g. CDL-AD(2019)014, Opinion on Romanian Emergency Ordinances Geo No. 7 And Geo No. 
12 Amending the Laws of Justice. 
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67. To maintain the technical legal quality, but also to examine the question whether the 
proposal will, in fact, help solve the problem it is supposed to deal with, certain states provide for 
the possibility to trigger abstract constitutional review before the constitutional court. Other states 
provide for independent, expert legal input to the legislative process in the form of a non-binding 
opinion from a group of judges.*! Whether or not a state has such a mechanism, all states should, 
at some point in the legislative process, have a stage where the question is posed whether the 
proposed norms are likely to solve, ameliorate or at the very least not exacerbate the problem 
which they are designed to solve. Thus, if there is not a dedicated mechanism in the legislative 
process, then the parliament at least should have available to it, or the possibility of 
commissioning, an expert objective analysis of the problem and the possible solutions.*? 


68. Where such an independent mechanism exists as part of the legislative process it tends 
to apply only for laws, not government ordinances. Delegating norm-issuing power to the 
government means that these quality-control mechanisms no longer apply. 


69. Expert competence is an important factor which affects the delegation issue and this can 
argue against an issue only being capable of being regulated by the legislature. Expert 
competence is usually to be found in the administrative agencies of the state, although in states 
with large government departments, it can also exist there. Thus, where expert competence is 
particularly important, delegation to government departments, or sub-delegation to administrative 
agencies, can be justified. Obviously, the views of medical experts should weigh very heavily 
when it comes to issuing norms designed to deal with a pandemic. Expert advice is, or should 
be, formulated on the basis of scientific knowledge, and proven experience. Another related 
factor is the need for speed. This too can argue against an issue only being capable of being 
regulated by the legislature which applies, or at least should apply, a relatively slow deliberative 
process. 


70. A pandemic which risks great loss of life requires good decision-making (rational, capable 
of dealing with the problem, providing for a rational use of available resources), but also quick 
decision-making. The speed factor thus applies with greater, or much greater force, in an 
emergency where the situation can change rapidly. Concentration of decision-making power in 
the government, or a single government minister, usually creates a greater potential for speed; 
there is obviously less, or even no, need to consult, to debate, to build a consensus. 


71. The dangers of this power concentration are equally obvious. The values behind the other 
factors set out above (democratic legitimacy etc.) risk being damaged. There are various 
implications. A solution which combines respect for the supremacy of the legislature with the 
need for speed and decisive action is to provide that all government ordinances issued under 
delegated powers are speedily (or within a specified period of days) put before the legislature 
either for approval, or to give it an opportunity to disapprove these. Such a parliamentary power 
must be framed to allow it not to approve, or disapprove of, specific provisions of an ordinance, 
rather than an «all or nothing » approach to the ordinance as a whole. This in turn means that 
the parliament must obviously continue to sit: dissolution of the parliament should not be possible 
during the state of emergency. If the mandate of the parliament expires in the course of the state 
of emergency and if it is not possible to hold regular elections, the mandate should be extended 
till the end of the state of emergency.*? The legal consequences of disapproval/refusal to approve 


41 E.g. the Dutch Raad van state, https://www.raadvanstate.nl or the Swedish lagradet. 

42 RoL Checklist 1.5.v. « Where appropriate, are impact assessments made before adopting legislation 
(e.g. on the human rights and budgetary impact of laws » See also OECD Regulatory Policy Outlook 
2015, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en which requires inter alia 
that regulations serve clearly identified policy goals, and are effective in achieving those goals. 

43 CDL-STD(1995)012, Emergency Powers “This implies a continuity of parliamentary life during the 
period of emergency. For that reason, some constitutions explicitly state that the legislature cannot be 
dissolved during the exercise of emergency powers.” 
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must also be spelled out.** Where the government relies heavily on its medical experts in issuing 
measures, which will usually be the rational approach in a pandemic, the parliament might 
consider organizing hearings with these, and other independent experts, to obtain as full a picture 
as possible of the problems and their possible solutions. 


ii. Other institutional changes 


72. Other institutional changes may also take place during a state of emergency, for instance 
the transfer of certain police powers to the military authorities or the establishment of military 
tribunals and the transfer of certain competences from ordinary courts to these tribunals. Such 
institutional changes should be foreseen by the domestic legislation but should be limited to 
military crisis and to the armed forces; if the military is involved in enforcing curfews or quarantine 
measures, it should subordinated to civilian authorities. 


73. | The central government will usually have control over the military, usually including the 
power to “federalize” local defence units. Such rules fall within the subject of military aid of the 
civil power and/or legislation on natural disasters.*° 


74. Central control over regional or local public health care may asserted in order to 
redistribute resources. This is controversial where the central resources are less than the local 
resources, and so bottlenecks arise, or decisions are not made on an expert basis. 


c. Restrictions imposed by the Executive on the functioning of elected bodies 
and courts 


rics In the state of emergency, the functioning of parliament,** local self-governing bodies and 
also courts, including constitutional courts may be hampered by the general restrictions imposed 
during the state of emergency by the executive.*” Such restrictions need to meet the criteria of 





44 CDL-AD(2009)024, Opinion on the Draft Law of Ukraine amending the Constitution presented by the 
President of Ukraine, “The Verkhovna Rada has to approve the decrees introducing martial law or a 
state of emergency. But it is not explained what are the consequences if the Verkhovna Rada declines 
to approve them. It seems advisable to grant to the President only a power of “first reaction” and to 
clarify that such a decree loses its validity if it is not approved by the Verkhovna Rada” (para 72). 

45 E.g. the US Congress, after wide spreading looting in the wake of Hurricane Katarina in September 
2006 modified Section 334 of the Insurrection Act of 1807 to authorize the president to use armed forces 
to disperse “to restore public order and enforce the laws of the United States when, as a result of natural 
disaster, epidemic, or other serious public health emergency, terrorist attack or incident, . . . the 
president determines that domestic violence has occurred to such an extent that the constituted 
authorities of the state or possession are incapable of maintaining public order to suppress in any state, 
any insurrection, domestic violence, unlawful combination or conspiracy”. 

46 In France, for example, the Conference of presidents of the National Assembly, in agreement with 
the government, decided to reduce the parliamentary activity to the control of the urgent and essential 
texts linked with the Coronavirus-COVID19 crisis and to the control of the acts of the executive through 
the questions on current issues (QAG): http://www2.assemblee- 
nationale.fr/static/presse/communique presse presidence 170320.pdf. Article 115e of the German 
Basic Law [Joint Committee] provides: (1) If, during a state of defence, the Joint Committee by a two- 
thirds majority of the votes cast, which shall include at least a majority of its members, determines that 
insurmountable obstacles prevent the timely convening of the Bundestag or that the Bundestag cannot 
muster a quorum, the Joint Committee shall occupy the position of both the Bundestag and the 
Bundesrat and shall exercise their powers as a single body. (2) This Basic Law may neither be amended 
nor abrogated nor suspended in whole or in part by a law enacted by the Joint Committee. The Joint 
Committee shall have no power to enact laws pursuant to the second sentence of paragraph (1) of 
Article 23, paragraph (1) of Article 24 or Article 29. 

47 In France, for example, the Prime Minister tabled on 18 March 2020 a draft “organic law to face the 
Covid-19 epidemic”, proposing to suspend until 30 June 2020 the three-month deadline for the Council 
of State and the Court of Cassation to submit priority issues of constitutionality (“questions prioritaires 
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necessity, proportionality and temporariness and they should never completely prevent the 
relevant organs from exercising their constitutional functions. 


76. Parliament should by all means continue to meet and function during the emergency, if 
necessary under previously adopted special rules, which could provide, for instance, that only a 
small number of MPs should be physically present (selected from every party, voting on behalf 
of the entire parliamentary group); voting over the internet could also be provided.*® 


H. Procedure of adoption of emergency measures 


Tbe The procedure of adoption of emergency measures should be inclusive for civil society, 
either before the proposal reaches the parliament or simultaneously as the proposal is discussed 
in the parliament. In both cases, sufficient time has to be made available.*? The Commission has 
criticized on several occasions the adoption of legislation without a proper opportunity for 
discussion in either the parliament or civil society.°° 


|. Duration of the state of emergency 


78. The declaration of the state of emergency should be always issued for a specific period 
of time, which moreover should not be excessively long, and should be terminated before the 
expiry of the period if the emergency has been overcome and exceptional measures are no 
longer necessary. Declarations with no specific time limit, including those whose suspension is 
made conditional upon overcoming the exceptional situation, should not be considered as 
lawful.5' At the same time, it is possible to prolong the declaration for so long as it is necessary 
to overcome the exceptional situation. However, as the Venice Commission has previously held 
“the longer the emergency regime lasts, the further the state is likely to move away from the 
objective criteria that may have validated the use of emergency powers in the first place. The 
longer the situation persists, the lesser justification there is for treating a situation as exceptional 
in nature with the consequence that it cannot be addressed by application of normal legal tools”.°2 
The prolongation of the state of emergency should not enter into force before parliamentary 
approval. In addition, there should be an obligation to terminate the state of emergency 
immediately upon overcoming the emergency; this means that the state of emergency has to be 
terminated as soon as the emergency can be addressed by the ordinary legal mechanisms, even 
though at that moment some restrictions might still be necessary, on a smaller scale. 


de constitutionnalité”) to the Conseil Constitutionnel, and the three-month deadline for the latter to 
decide it, on account of the impossibility for these courts to hold collegiate meetings. The Prime Minister 
sought the opinion of the Conseil Constitutionnel which by decision n° 2020-799 DC of 26 Mars 2020 
ruled that the organic law is constitutional, noting in particular that it “does not call into question the 
exercise of this remedy, nor does it prohibit the ruling on a priority issue of constitutionality during this 
period”. Organic law no. 2020-365 was promulgated on 30 March 2020. 

48 In France for example the number of MPs, government representatives and staff allowed to be 
present in the hemicycle has been limited (“format restraint”) by decision of the National Assembly in a 
manner allowing for respect for sanitary requirements and representation of political sensitivities. Seats 
for MPs are allocated in a proportional manner to the number of members of each group. 

49 See RoL Checklist 1.5.iv. 

50 see e.g. Venice Commission/ODIHR, CDL-AD(2018)013, Joint Opinion on the Provisions of the So- 
Called “Stop Soros” Draft Legislative Package which directly affect NGOs (Hungary), Venice 
Commission CDL-AD(2016)026 Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal (Poland). 

51 See also SG/Inf(2020)11, Respecting democracy, rule of law and human rights in the framework of 
the COVID-19 sanitary crisis, 7 April 2020, para 2.2. 

52 CDL-AD(2016)037-e, Opinion on Emergency Decree Laws N° 667-676 adopted following the failed 
coup of 15 July 2016, Opinion No. 865/2016, 12 December 2016, par 41. 
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J. Control of the declaration and prolongation of the state of emergency and of 
emergency measures 


79. Because the regime of emergency powers affects democracy, fundamental and human 
rights, as well as the rule of law, control of the declaration and prolongation of the state of 
emergency, as well as of activation and application of emergency powers is vital. Both 
parliamentary and judicial control should be possible: parliamentary scrutiny if the decision is 
issued by the executive and judicial review if it is issued by the parliament or the executive. 


a. Parliamentary oversight 


80. Legislative control over the acts and actions of emergency rule authorities and special 
procedures for such control are important for the realisation of the rule of law and democracy. 
81. Parliament should be able to exercise control in different stages: declaration, prolongation 
and termination of a state of emergency; activation of emergency powers; application of 
emergency powers. As regards the latter, emergency decrees where the executive has used 
legislative powers which under normal conditions belong to parliamentary legislator, should be 
immediately submitted to Parliament which should be able to repeal them. 


82. Parliaments should have the power to review the state of emergency at regular intervals 
and to suspend it as necessary. Furthermore, the post hoc general accountability powers of 
Parliament, i.e. the right to conduct inquiries and investigations on the execution of Emergency 
Powers, are extremely important for assessing government behaviour.®° 


83. The legislature could also make plain its intention, after the emergency has come to an 
end, to subject all government measures adopted to deal with the pandemic to deep scrutiny, in 
order to see whether there has been compliance with the principles of necessity and 
proportionality. This scrutiny, and possible criticism or other more-far reaching parliamentary 
measures of accountability should bear in mind the state of medical and other knowledge at the 
time.*4 Granting a type of national “margin of appreciation” in this way, means that the legislature 
is not being “wise after the fact” at the same time as it maintains its supremacy over government. 
An open declaration that post-hoc scrutiny will happen can hopefully have the effect of deterring 
major overreactions on the part of government. 


84. Participation of the opposition in the approval of the declaration of the state of emergency, 
and/or through ex post scrutiny of the emergency decrees or any extension of the period of 
emergency should be ensured. A qualified majority could be required for the prolongation of the 
state of emergency beyond the original period. All political parties should be involved in the 
discussion before a possible decision to postpone elections (see below). 


b. Judicial power 


85. Next to Parliament, the judicial system plays a crucial role in the control of the executive’s 
prerogatives during states of emergencies, taking decisions on the legality of a declaration of a 
state of emergency as well as reviewing the legality of specific emergency measures. 


86. Judicial control of the declaration of state of emergency may be limited to the control of 
the procedural aspects of the declaration. If, however, emergency measures involve derogations 
from human rights, the substantive grounds for the state of emergency shall be subject to judicial 
review as well. 





53 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces, § 252. 

54 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces: “the post hoc general 
accountability powers of Parliament, i.e. the right to conduct inquiries and investigations on the 
execution of Emergency Powers are extremely important for assessing government behaviour”. 
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87. Judicial review over the acts of the emergency rule authorities, notably decisions on 
application of emergency powers, as opposed to the declaration itself, should always be possible. 
Decisions taken by the emergency rule authorities are typical unilateral administrative acts and 
actions and for this reason they should be reviewed by courts.°° Even if certain decisions were 
immediately executable, ex post judicial review should be allowed. The judicial system must 
provide individuals with effective recourse in the event that government officials violate their 
human rights. Courts should exercise control so that the derogatory measures do not — either in 
general or in specific cases — exceed the boundaries of legality and the limits of what is strictly 
required to deal with the emergency situation,°® and do not infringe non-derogable rights. The 
right to take proceedings before a court on questions related to the lawfulness of emergency 
measures must be safeguarded through the independence of the judiciary.®” Meaningful judicial 
review of emergency measures by independent courts renders it necessary for the government 
to provide convincing justification of how these measures comply with the necessity and 
proportionality principles. 


88. Judicial review should be carried out preferably by the Constitutional Court, in countries 
where it exists, or the Supreme Court, a special Chamber of which must have the power to order 
interim measures, upon request of either a substantial number of minority MPs or the Head of 
State. Ordinary courts and administrative courts should review relevant decisions.°® 


89. Moreover, the judicial system must continue to ensure the right to fair trial. The functioning 
of the judiciary should not be restricted except when absolutely necessary or when the functioning 
is factually impossible. 


c. Oversight by the Ombudsman or National Human Rights Institutions 


90. Through their mandate to promote and protect human rights,°° Ombudsman institutions, 
in countries where they exist, and National Human Rights institutions®° may contribute crucially 
to flag human rights issues during emergency times and assist citizens affected by emergency 
measures. They may therefore effectively complement parliamentary and judicial control. 


d. Monitoring by the media 


91. In addition to parliamentary and judicial control, control by free media is essential. The 
principles of necessity and proportionality require special attention in activating and applying 
measures which affect the freedom of media (see above). 


K. Elections under states of emergency 


92. In ordinary circumstances, elections must be held periodically. Article 3 of the First 
Additional Protocol to the ECHR provides for a fundamental right to participate in free elections 
at reasonable intervals in the choice of the legislature. Article 25 (b) ICCPR provides for a 
fundamental right to take part in periodic elections. Postponement is a restriction to the periodicity 





55 CDL-STD(1995)012, Emergency Powers - Science and technique of democracy No. 12 (1995), p. 29. 
56 See as examples: 


https ://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/bvg20-025.html 
https ://gik-ks.org/en/decisions-from-the-review-sessions-held-on-30-and-31 -of-march-2020/ 





http://www.raadvanstate.be/?page=news&lang=fr 
https://prishtinainsight.com/government-decision-restricting-movement-ruled-unconstitutional/ 

57 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces, § 253. 

58 CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 
10) of the Republic of Armenia, § 118. 

598 CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the Ombudsman Institution ("The 
Venice Principles"). 


60 http://ennhri.org/news-and-blog/covid-19-how-are-nhris-in-europe-responding/ 
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of elections and has to be foreseen in the law, be necessary in the concrete circumstances and 
be proportionate. 


93. | According to the ECtHR case-law, Article 3 of the First Additional Protocol to the ECHR 
is in principle not applicable to elections for local authorities.’ The right to participate in periodic 
local or regional elections is protected by the European Charter for Local Self-Government as 
well by national constitutions. A restriction of that right must be in accordance with the principles 
of legality, proportionality and necessity, as well. 


94. In addition to elections held due to the end of legislative period, some situation can lead 
to early elections. In some countries, early elections have to be held in case the parliament is 
unable to establish a government or adopt the state budget for a longer period. There are 
possibilities to hold early elections in other cases such as request by the government or by the 
president. Thus, the decision to hold early elections may be due to the inability of cooperation 
between parliamentary parties or on a wider margin of appreciation containing political motives. 
The aforementioned fundamental right to request the elections to be held periodically is not 
restricted in case of early elections. Still, the necessity to have early elections may result from the 
inability of the parliament to fulfil its tasks, including the absence of government. 


95. Article 15 ECHR as well as Article 4 ICCPR allow a derogation from the obligations to 
guarantee most of the fundamental rights, including electoral rights, in time of war or other public 
emergency threatening the life of the nation* or “in time of public emergency which threatens the 
life of the nation*. Such circumstances may relate to war or other ongoing armed conflicts, high 
level terrorist attacks, natural disasters or epidemic. 


96. In these circumstances, the fairness of the elections might be doubtful. In order for the 
elections to be in accordance with the main principles stated in the Code of Good Practice in 
Electoral Matters®? — universal, equal, free, secret and direct suffrage —, it must be possible not 
only to give a vote, but also to have open and fair electoral campaigning. A genuine campaign 
and real public debate are just as important for democratic elections as the opportunity to vote. 
The Venice Commission has previously stressed that “[t]he holding of democratic elections and 
hence the very existence of democracy are impossible without respect for human rights, 
particularly the freedom of expression and of the press and the freedom of assembly and 
association for political purposes, including the creation of political parties. Respect for these 
freedoms is vital particularly during election campaigns. Restrictions on these fundamental rights 
must comply with the European Convention on Human Rights and, more generally, with the 
requirement that they have a basis in law, are in the general interest and respect the principle of 
proportionality”.®* There is a risk that fundamental electoral principles will be undermined during 
a state of emergency, in particular the principle of equality of opportunity and freedom of voters 
to form an opinion. Similarly, it is axiomatic that derogation from individuals’ civil and political 
rights creates a risk that the results are not democratic. 


97. | There is no general principle to avoid elections during the state of emergency and 
postpone them until the situation is ordinary, normal again.® In many states, the Constitution 
explicitly forbids dissolution of parliament during a state of war (state of martial law) or a state of 





61 ECtHR, Cherepkov v. Russia (dec.), no. 51501/99, 25 January 2000. 

62 CDL-AD(2002)023-rev2-cor., Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines (19 October 
2002). 

63 CDL-AD(2002)023-rev2-cor., Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines (19 October 
2002), § 60. 

64 CDL-AD(2017)005, § 34. 

85 Elections have been held in several States during the Covid-19 pandemic: 
http://www.electionguide.org/ . 
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emergency.® Under several constitutions an extraordinary situation will postpone, or provide an 
opportunity to postpone upcoming elections, for example by extending the term of parliament 
(Croatia, Italy, Germany, Greece, Poland, Lithuania, Slovenia, Spain, Hungary and Canada). 
Similarly, a situation of emergency may prohibit the dissolution of parliament (Germany, Spain, 
Portugal, Poland, Hungary, Russia). In Turkey, a declared state of war causes elections to be 
postponed (Article 78 of the Constitution).®’ In Estonia, the parliament, the President, and 
representative bodies of local authorities may not be elected, nor may their authority be 
terminated during a state of emergency or a state of war. If the term of office of the parliament, 
the President or representative bodies of local authorities should expire during a state of 
emergency or a state of war or within three months after the termination of a state of emergency 
or a state of war, that term is extended. In these cases, new elections are called within three 
months following the termination of the state of emergency or the state of war.® 


98. The postponement of elections should be provided in law. In case an emergency law is 
missing, and the postponement is not provided, the factual situation may require postponement 
of elections, especially if the free movement or access to information is widely limited. The Code 
of Good Practice in Electoral Matters suggests that the electoral law should not be amended one 
year prior to the elections, except in technical matters. This principle should not be interpreted in 
a way forbidding the parliament to provide even during the state of emergency a legal ground for 
the postponement of elections, if this provision is missing. One cannot ask for elections to be 
organised in a situation where it is impossible in practice only due to the fact that the law has not 
foreseen the possibility for the postponement early enough. 


99. As the emergency situation is exceptional, it can be assumed that the main concerns 
among the society may significantly differ from those issues the discussions should be 
concentrated to in order to elect the legislative body for the whole legislative period. Thus, even 
if the campaigning may be possible during the state of emergency, the postponement of elections 
can lead to a more thorough debate necessary to have free and fair elections later. 


100. Suspension of electoral rights is only permitted to the extent required by the situation and 
the suspension must therefore meet a proportionality test.°? The decision on the postponement 
of elections has to be based on specific circumstances and may lead to different outcomes 
depending on the exceptional circumstances (either armed or other high level violent conflicts 
between groups of society; epidemic or pandemic; natural disasters). Different circumstances 
have different impact on other fundamental rights and freedoms, level of fear and the extent of 
factual plurality in the society. A pluralistic and democratic discussion is more easily possible in 
case of natural disasters or pandemic; as a rule, democratic elections are excluded in case of 
armed conflict. 


101. A wide list of issues has to be taken into account when deciding on the postponement of 
elections. The first of these issues is that, as indicated earlier, there is a large scope for abuse. 
A state of emergency may be promulgated or prolonged, and even not declared, based on 
partisan political reasons, rather than the objective needs of the situation. This may be due to the 
concentration of power in the hands of the government in general, but also to avoid predictable 
election results not supporting the outgoing government or incumbent candidates. In case the 
upcoming elections could change the balance in the parliament, the political parties in power may 
be motivated to call the situation an emergency and postpone the elections only to avoid the loss 
of power. 





66 CDL-AD(2007)037, § 14. 

8? CDL-AD(2017)005, § 31. 

88 Article 131 of Estonian Constitution. 

69 See, e.g. CDL-AD(2015)036, referring to the Congress’ Recommendation 375 (2015), paragraph 
19(vi). See also Congress’ Report on Criteria for standing in local and regional elections, 
G/2015(28)7FINAL, 26 March 2015. 
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102. A list of measures against such abuse has to be provided.’”° 

a. There should be judicial control by a national independent and impartial court, ideally by 
the constitutional court, if such exists. In case of derogation from the ECHR based on 
Article 15 of the Convention, the ECtHR is empowered to assess the situation in the 
country and necessity to make a declaration on the derogation of the human rights, 
including electoral rights. The proportionality test would guarantee that the restrictions 
on electoral rights are in accordance with Rule of Law. However, the ECtHR, because 
of the local remedies rule, is likely to be seized of a relevant case only many months or 
even years after the event. 

b. All political parties and other stakeholders should be involved in the discussion before 
the postponement of elections or, if the circumstances allow, also before the 
promulgation of state of emergency. 

c. The postponement of elections may be limited in time by law, providing for the elections 
taking place even during the state of emergency if it lasts for long time, e.g. over a year. 

d. A qualified majority in the parliament may be required to decide on the postponement 
of elections, to guarantee that there is at least a wide agreement on the postponement 
in the society, if not a consensus. 


103. |The second issue concerns how the factual situation impacts upon campaign possibilities 
and the means for campaigning used commonly in the country in question for this type of 
elections. During a state of emergency, door-to-door campaigning or public rallies may be subject 
to severe limitations. It has to be assessed for how far it is possible to compensate for this by 
means of public or private media or the use of Internet, including social media. If the campaigning 
in the country in question is done mainly through social media, TV, radio and newspapers, the 
limitation of campaigning in the form of rallies or demonstrations may be less important. The role 
of traditional electronic media (radio and television) is also increased in this type of situation: 
special attention should be paid to the duty of neutrality of the authorities, as well as to the 
obligation of broadcasters to cover election campaigns in a fair, balanced and impartial manner 
in their overall programme services, in conformity with CM/Rec(2007)15 Recommendation of the 
Committee of Ministers to member states on measures concerning media coverage of election 
campaigns. A particular issue indeed arises if government-controlled public media are in a 
dominant position. Especially in nationwide elections the use of new technologies is becoming 
more and more prevalent compared to rallies. 


104. The third issue concerns campaign costs. If the electoral campaign had already started 
before the extraordinary circumstances occurred, the candidates and political parties may 
already have spent considerable sums on their campaign activities. If this is so, then, rather than 
postponing the elections, and so requiring the candidates to begin campaigning from the 
beginning again, it might be better to continue the electoral processes (if possible) to avoid further 
negative effects and monetary duties for the stakeholders. 


105. Fourth, if the first round of elections is already held and the extraordinary circumstances 
occur before the second round of elections, it may mean that the candidates have already 
finished their campaigning or paid for it. Support for politicians, particularly those in office, may 
rise or fall dramatically depending on how well they are seen as dealing with the crisis. The 
postponement of second round of the elections could thus mean — if the second round would be 
postponed for many months — that the candidates in the second round would have less public 
support compared to other politicians. In such circumstances, the legitimacy of the second round 
held months after the first-round elections could be discredited with a need to repeat a large part 
of the campaign activities. Other, upcoming politicians would be excluded from these electoral 
processes even if the opinion polls showed a higher level of support for them. The legitimacy of 
such electoral processes would be undermined. The same can be the case for electoral 





70 CDL-AD(2007)007, § 42. 
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processes such as the presidential elections in the United States, where the candidates are 
elected in different states during a relatively short time and a stop in the process for months would 
undermine the results in general. 


106. A fifth issue concerns security of election management staff and members of election 
commissions, including during election day and vote counting.’' The exceptional circumstances 
may put the EMBs in danger. It has to be taken into account how far the electoral procedures can 
be automated, e.g. by use of machine counting of ballot papers or voting by voting machines. 
Internet voting, if provided, would lead to the presence of election management bodies’ staff in a 
much lesser extent. If the exceptional circumstances are related to only a small part of the 
country, the dangers to the electoral management's well-being is limited. 


107. Sixth, different voting modalities like postal voting, mobile ballot boxes and voting by 
Internet have to be taken into account. Where voters are able to vote without going to the polling 
stations, elections can be held without high risks in election day.” It is possible to prolong the 
voting time from one election day to several days, if the risks can thereby be reduced However, 
this may cause problems for the security of the ballot boxes and higher level of risks for the 
election management bodies. 


108. If Internet voting has been only one of many possible means for voting, the exclusion of 
other means can lead to an active participation in elections by those who are used to voting by 
the Internet but not for people who are not so used to voting by internet, mainly elderly voters. 
This may have an impact on the election results. In practice, during ordinary circumstances the 
political preferences of those voting by Internet and by other means tends to differ, even if 
providing Internet voting as one voting option does not change the election results.”? However, if 
only voting by Internet would be allowed, voters from vulnerable groups and elderly people are 
not as likely to participate and so the election results would tend towards political parties 
supported by higher and upper middle class voters. 


109. Proxy voting within a clear legal framework could offer a further option for older people 
and vulnerable groups to participate in an election without being required to visit a polling station. 


110. It is possible to provide for exceptional voting modalities during a state of emergency. 
Once again, the best solution would be to provide these modalities in the electoral law in advance, 
during ordinary circumstances. Usually, voting modalities do not have a strong impact on the 
election results. Thus, making a change of the election code as regards voting modalities less 
than one year before elections may possibly be in accordance with the Code of Good Practice in 
Electoral Matters if it is necessary for, or contributes to, fair elections. All the principles governing 
elections cannot be followed at the same level as in normal times (e.g. free elections and 
periodicity of elections). However, such late amendments may only be in accordance with best 
European practices if the principle of free suffrage is guaranteed in its core elements and such 
special means are in accordance with the requirements stipulated in the Code of Good Practice 
in Electoral Matters, 1.3.2 and other documents, e.g. Recommendation CM/Rec(2017)5 of the 
Committee of Ministers to member States on standards for e-voting. 


71 See for example IFES, “Guidelines and Recommendations for Electoral Activities During the COVID- 
19 Pandemic’, listing some possible mitigating actions to counter the Risks of Holding in-Person 
Electoral Activities, 
httos://www.ifes.org/sites/default/files/quidelines_ and recommendations for electoral activities duri 
ng the covid-19 pandemic march 2020.pdf 

72 See Robert Krimmer, David Duenas-Cid and luliia Krivonosova (2020), New methodology for 
calculating cost-efficiency of different ways of voting: is internet voting cheaper?, Public Money & 
Management. 

73 See Mihkel Solvak, Kristjan Vassil (2016), E-voting in Estonia: Technological Diffusion and Other 
Developments over Ten Years (2005-2015). 


CDL-PI(2020)005rev 204: 


111. If exceptional or limited means of voting are provided, the state institutions have to 
arrange voters’ training in the media and the social media in order for the voters to know how to 
take up the options they otherwise do not use. 


112. Seventh, turnout is likely to be lower where the elections are held during an emergency 
situation.“ Most often, elderly people or most vulnerable groups of voters (either in the armed 
conflicts or emergencies due to pandemics or natural disasters) are the groups of voters who do 
not participate as actively as otherwise. Thus, the EMBs have to arrange special means of 
participation for those vulnerable groups such as mobile ballot boxes, drive-in polling stations or 
Internet voting via most widely used hardware. 


113. If there are turnout requirements, factual or legal limitations on the free movement within 
the country or on the possibilities for out-of-country voting have to be taken into account, as the 
situation may lead to invalidity of the election results. 


114. Eighth, organizing elections during a state of emergency may be financially more difficult 
for the state institutions than postponing the elections, as some special arrangements are 
probably necessary due to security reasons. During a state of emergency, state finances have to 
be used to the maximum extent to combat the extraordinary circumstances and administration of 
elections might be a luxury. 


115. Where elections are held during the state of emergency, some procedural modifications 
may be necessary, such as prolongation of different deadlines, including for vote counting, or 
waiving the requirements for candidate nomination such as the requirement to collect support 
signatures (if this is not possible online). As explained earlier, the best option would be to provide 
such procedural modifications in election code in abstracto beforehand, but late amendments to 
the electoral legislation applicable only for concrete elections do not necessarily go against the 
European principles of electoral law. 


116. Where the elections are not postponed, it will probably lead not only to a lower turnout, 
but also entail difficulties to monitor the conduct of the election, especially by the international 
community. There is a high risk that without transparent procedures and observers present, the 
level of possible fraud and manipulation of election results can increase greatly. However, where 
the election management bodies have a long tradition of independence and online observation 
possibilities are available, the fairness of the election is easier to guarantee. 


117. |The government and other electoral stakeholders may encounter a number of difficulties 
in combatting misinformation or fake news. Such misinformation and fake news often spread at 
a higher level during state of emergency compared to the extent during ordinary situations. 
Special attention has to be paid to this problem when the elections are held during a state of 
emergency. 


118. There is no general rule which state institution should be competent to decide the 
postponement of elections. In many countries, it is constitutionally provided that elections are not 
held during a state of emergency. Where this is left to the discretion of an institution, the decision 
whether or not to hold elections may be either for the parliament, the president, the government 
or a higher level election commission. Due to the importance of the issue, it is recommended that 
such a decision be taken by the parliament. In any case, a provision either in the constitution or 
organic law (e.g. electoral law) foreseeing a postponement should be included. If the 
postponement concerns only part of the country or it the elections are to be postponed only for a 
short period (less than two months), a decision can be made by the election administration or the 
government. Where, by contrast, a postponement is for more than six months, this should be 





74 See Elections and  COVID-19, International IDEA Technical Paper 1/2020, 
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/elections-and-covid-19.pdf. 


- 25 - CDL-PI(2020)005rev 


decided by the legislative body. One option is to require a qualified majority in the parliament for 
the longer postponements of elections. However a state may choose to deal with the issue, only 
one institution should be competent to decide on the matter. Different stakeholders, including 
political parties, election management bodies and experts (e.g. in pandemic, health authorities) 
have to be consulted beforehand. 


119. If the elections are postponed, the legitimacy of the parliament is to some extent limited. 
Thus, the parliament should abstain from adopting amendments to the constitution, organic laws 
or other important reforms under political debate which are not necessary to return to the normal 
situation. 


120. Due to the difficulties to guarantee free campaigning and public debate on reforms with a 
longer effect, referendums, especially constitutional referendums, should be postponed until the 
end of the state of emergency. Holding referendums would go against European standards 
enshrined in the Code of Good Practice on Referendums.”° 


Ill. Conclusion 


121. Rule of law-compliant emergency powers have important in-built guarantees against 
abuse: the principles of necessity, of proportionality and of temporariness. Respect of these 
principles must be subject to effective, non-partisan parliamentary control and to meaningful 
judicial control by independent courts. 


122. The dichotomy between normalcy and exception which is at the basis of a declaration of 
the state of emergency does not necessarily entail and does not need to entail a dichotomy 
between effective action against the emergency and democratic constitutionalism, or between 
protection of public health and the rule of law. 
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